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Entre 1990 y 1999, dos y medio millones de habitantes de
América Latina perdieron su hogar a causa de los desastres
naturales. La region ha sido azotada por un promedio de 30
catastrofes, las cuales, en los Ultimos treinta afios, han dejado
un saldo de 7.500 victimas
fatales cada afio. Peor ain, la

Una serie regular de notas destacando las lecciones recientes del programa operacional y analitico
de la Region de América Latinay el Caribe, del Banco Mundial.

DESASTRES NATURALES Y POBRES URBANOS?
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Lavulnerabilidad en la que se encuentran las ciudades se
atribuye ala altadensidad de bienesy personasy también ala
malacalidad delasviviendas, delaplanificacién urbanay de
las obras de infraestructura, un factor comdn en los paises en
desarrollo. Ademés, lasveinte

frecuencia de estos terribles
sucesos parece ir aumento y e
consenso general es que entre
las causas principales estén el
rapido crecimiento demogréfico
gue redunda en asentamientos

humanos de mayor
envergadura y densidad y la
degradacion ambiental. El

problema se agrava alin més por
el surgimiento de mega
ciudades, la concentracion

politicas publicas.

¢cDesastres “ naturales’ ?
S los peligros naturales se consideran perturbaciones
exogenas independientes de las acciones de los
humanos, los desastres naturales son controlables, al
menos en parte, por cuanto son el resultado de
asentamientos humanos altamente concentrados y
actividades en areas propensas a sufrir catastrofes.
Por lo tanto, la vulnerabilidad ante estos sucesos
deberia considerarse como una consecuencia de las

ciudades mas grandes de
América L atina estdn ubicadas
en éreas de pendientes fuertes,
pantanos, tierras inundables o
sujetas aactividad sismica,
como resultado delo cual
muchos de los peores
desastres de laregion han
golpeado alas urbes:
terremotos en Cuidad de
Guatemaa, San Sdvador, Lima,
Managua, Cuidad de M éxico,
Santiago; y dedlizamientos de

demogréfica en areas costeras
(que son  particularmente
vulnerables) y lapersistenciay generalizacion delapobreza.

Los pobres son particularmente vulnerables

Lasinformacionesindican que |os pobres son particularmente
vulnerables alos desastres naturales'y por jemplo en México,
€l 68% de aquellos afectados por este tipo de fenébmenos
corresponden a pobres o pobres extremos?. Otro dato: € quintil
més pobre de |os hogares de Honduras perdio en promedio el
18% de sus bhienes como resultado del Huracan Mitch, en
comparacion con e 3% entree quintil mésrico (Morriset d,
2000). No se dispone de estadisticas especificas sobre los
desastres donde se compare la situacion de los pobres urbanos
con €l resto de los habitante de las ciudades o con los pobres
del sector rural. Sin embargo, existe consenso generalizadoenla
bibliografia sobre estos fenébmenos desastrosos que las
ciudades son las més vulnerables alas fuerzas de lanaturalezay
que dentro de la poblacion urbana, 1os que enfrentan los
mayores riesgos son por [o general los pobres (aunque no
exclusvamente)®.

tierra que ocasionaron enorme
destruccién en Caracasy Rio.

Lapeligrosidad de los emplazamientosy lamalacalidad de
las viviendas ponen alos pobres en una situacion de
particular riesgo frente alos desastres naturales. Por
gjemplo, los aludes que afectaron s a Venezuelaen 1999
fueron responsables de 30.000 victimas fatales. En este
sentido, a causadel mal funcionamiento de los mercados de
tierras, el desorden urbanoy lamalacalidad del transporte
publico, los hogares de bajos ingresos se ven forzados a
asentarse en éreas propensas a los desastres. Por g emplo,
alrededor de un quinto de los pobres del area Metropolitana
de San Salvador y Tegucigal painforman haber sido victimas
de deslizamientos de tierra en los Ultimos cinco afios y €l
10%y el 17%, respectivamente, de inundaciones, cifras que
son mucho més altas que entre los grupos ricos (Gréafico 1).
Segun célculosrealizados, apartir de 1993 al menos el 37%
deladisponibilidad de viviendas de AméricalL atinano
garantizaba una proteccion adecuada contra desastres o
enfermedades. También existen datos queratifican quela
mala calidad de las obras deinfraestructuraen las




Figural
Poblacion que sufrié dainos fisicos debido
a inundaciones

18
16 0O San Salvador
14 B Tegucigalpa

quintil

Poblacion que sufrié dafios fisicos debido a

deslizamientos de tierra

25
O San Salvador
20
B Tegucigalpa
15 1
X
10 1
5 -
0 T T T T
1 2 3 4 5

quintil

comunidades pobres contribuye ala situacion de
vulnerabilidad*.

Ademasdetodo o anterior, e comportamiento de los pobres
ante los riesgos suele ser diferente del que asumen las personas
de mayores ingresos. Por una parte, su aversion al riesgo es
mayor en términos econdémicos por cuanto carecen de ahorros 0
bienes, pero por otra se arriesgan mas en términos espaciaes
(Pantoja, 2002). Esto puede deberse a que cuentan con menos
informacion de tal es riesgos o también porque perciben que las
ventgjas de estos emplazamientos riesgosos superan los
mismos riesgos. De hecho, en aquellas ubicaciones donde los
riesgos catastréficos son recurrentes y conocido por todos, €
mercado de las viviendas baratas con toda certeza incorpora
esteriesgo como un factor deimportancia. Por otra parte, es
posible que los pobres no implementen estrategias de reduccién
del riesgo por carecer de los recursos necesarios; €l
reasentamiento, € reacondicionamiento del hogar o lacobertura
por medio de seguros (raravez disponible para estos grupos)
pueden ser medidas muy costosas en relacion con la capacidad
de ahorro y los beneficios que se perciban al respecto. Debido a
que los pobres destinan la mayor parte de susingresos ala
sobrevivenciainmediata, €l riesgo de ser victimade un desastre
natural, cuya frecuencia es baja, aunque sea de caracter
catastréfico no es suficiente como parajustificar un cambio de
comportamiento.

Ademas, |os pobres tienen menos capacidades para recuperarse
luego de sufrir un desastre natural, en parte debido asu
carenciade recursos pero también a causa de lafatade politicas
publicas adecuadas. Por ejemplo, luego de cuatro afios desde
que & Huracan Mitch azotarala ciudad de Tegucigalpa, alin no
se reparan los puentes que unen alas barriadas pobres con €
centro, mientras que deméas obras ya fueron restauradas hace
tiempo. En Venezuela, ocho meses después delos
dedlizamientos detierra, 33.000 personas seguian viviendo en
condiciones miserables en abergues o cobertizos; lamayoriade
ellos en situacion de pobreza extrema. Las malas condicionesde
los alberguesy d cimulo deincertidumbres respecto del futuro
se vincularon con crecientes tasas de violaciones, violencia
intrafamiliar, prostitucion infantil y drogadiccién, lo quetrgjo
consigo criticas a gobierno por preocuparse de reconstruir
caminosy otras obras de infraestructuracivil y econdmicaa
expensas de tan graves problemas sociaes’.

Las mujeres (especiamente las jefas de hogar) estan mas
propensas a sufrir las consecuencias de largo plazo de un
desastre natural. Asi lo prueba el hecho de que
inmediatamente después del paso del Huracan Mitch la
proporcién de mujeres albergadas eraequivalenteala
proporcién de mujeres de lapoblacién global de América
Central; con el paso del tiempo, el porcentaje de mujeresen
albergues aumenté considerablemente, en particular entre
las jefas de hogar, |0 que puede ser una prueba de la mayor

Incluso los paises pobrespueden mejorar laprevencion
y lamitigacién en caso de desastres

Si se comparael impacto de sucesos similares en los paises
desarrollados y en desarrollo se descubre que éstos
ultimos son mas vulnerables a los desastres naturales. El
terremoto de 1989 de San Francisco, cuya magnitud fue de
7,1, causod 63 victimas fatales, mientras que un terremoto
grado 6,2 en Guatemala en 1976 tuvo como saldo 22.780
muertes. Las estadisticas sobre muertes producto de
desastres en paises con manifestaciones similares de
catastrofes naturales, tales como Jap6n y Pert, son muy
diferentes: entre 1970 y 1999 Per( registra 2.420 casos
fatales, mientras que Japon solo registra 315.

Mas que con la riqueza del pais, esto parece estar
relacionado con su nivel de preparacion. El Huracan Mitch
termino con la vida de 20.000 personas en 1998, pero en
2001, cuando un tornado de similar poderio, el Huracan
Michelle, azot6 la isla de Cuba, solo hubo 5 victimas
fatales. En Cuba, pais con un exitoso sistema de defensa
civil y planificacion de urgencia, selogré evacuar atiempo
a 700.000 personas, llevandolos hasta refugios de
emergencia. El pais contaba con planes de busgueda y
rescate y de atencion de salud de urgenciay €l suministro
de agua y €electricidad de la Habana se suspendi6 para
evitar electrocucionesy contaminacion. Segin uninforme
delasNU, €l ato nivel de preparacion del gobierno fue un
aspecto esencial paraimpedir mayores pérdidas de vidas
humanas.

Fuente: Charveriat 2000; Federacion Internacional de Sociedades
de la Cruz Rojay de la Media Luna Roja, 2002.




dificultad que ellas enfrentan al momento de acceder a cobijo
y aprogramas de trabajo por alimentos. Sin embargo, |os
desastres también pueden traer consigo la oportunidad para
gue las mujeres desarrollen capacidades de liderazgo y
empoderamiento; casi un tercio de los abergues de
Honduras estaban bajo |a direccién de una mujer®.

¢ Qué se puede hacer para que los pobres sean
menos vulnerables a los desastres naturales?

Es posible reducir el riesgo frente a un desastre haciendo
frente a mismo factor deriesgo o de vulnerabilidad. Algunos
de estos riesgos (como las inundaciones o |os deslizamientos
detierra) se pueden mitigar através de soluciones de
ingenieria; pero otros no, (terremotosy huracanes). Sin
embargo, hay muchas medidas que se pueden tomar para
reducir lavulnerabilidad; laplanificacion del uso del suelo
puede impedir lainstalacion de asentamientos en areas
peligrosas. Es posible mejorar laresistencia alos desastres
delasviviendasy delainfraestructuracivil através de
codigos de construccion sismica, instalacion de
contraventanas para huracanes y techos de mejor calidad
pararesistir mejor el embate de lostornados. Por Ultimo, otras
alternativas como los seguros pueden acelerar la
rehabilitacion y poner limites alosimpactos de largo plazo.

Lamentablemente, muchas de estas recomendaciones son
dificiles de implementar por parte de las ciudades con pocos
recursos y platean problemas especificos para las personas
pobres. Pocas ciudades de la regién han emprendido
evaluaciones sobre €l peligro o lavulnerabilidad necesarias
paralaplanificacion del desarrollo, laestimacion de
alternativas de inversion paramitigar o reducir los riesgosy
la planificacion de respuestas ante posibles desastres’. De
igual modo, pocas de estas ciudades tienen la capacidad de
impedir lainstalacién de |as personas en lugares propensos a
sufrir desastres y las normas y reglamentos, cuando existen,
raravez se aplican. Por el contrario, |0 anterior puede incluso
empeorar las cosas limitando las propiedades de
asentamiento seguro disponibles o abaratando alin més el
costo de latierra que se considerainsegura lo que la hace
todavia mas atractiva para aquellos que no pueden costear
mejores alternativas. Como ya se menciono, lafatade
alternativas por lo general conlleva a que los pobres se
instalen en areas que se sabe son inseguras,
independientemente de las reglas o de los planes sobre €l
uso del suelo. Por ultimo, las mejoras o larenovacion dela
infraestructura normal mente se emprenden en &reas mas
acomodadas de una ciudad, donde ésta ya existe, mientras
gue las obras civiles de | os barrios pobres son por lo general
demalacalidad y esperan simples reparaciones, paraqué
hablar de mejoras sustanciales o renovaciones.

Con todo, se han abtenido triunfos incluso en las comunidades
pobres, como |o indicalaexperienciade Cuba, donde se
demostré que con voluntad politicay buena organizacion
ingtitucional es posible vencer lafataderecursos. Varias
comunidades y ciudades ya se han organizado para frenar con
éxito desastres de gran envergadura. Por giemplo, €l gobierno de

laRepUblicaDominicanay unacoaicién de ONG organizaron
talleres paraayudar alas comunidades a disefiar planes de
emergencialocales. Durante € Huracan George (1998), los
habitantes de las comunidades que contaban con planes
fueron evacuados con éxito, instalaron albergues, organizaron
brigadas delimpiezay solicitaron y distribuyeron asistenciaen
forma efectiva, sufriendo mucho menos efectos negativos que
las comunidades que carecian de dichos planes®. Otraformade
reducir considerablemente los impactos adversos de un
desastre es a través de la construccion de bienes sociaes en
los vecindarios, como en Catuche, un érea de Caracas donde
perecieron muy pocas personas durante las inundaciones,
debido, seglin seinformo, alamovilizacién delacomunidady a
los esfuerzos de ayuda mutue’.

Las dternativas que han escogido agunos paises apuntan a
mejorar |a preparacion ante los desastres perfeccionando las
edificaciones. Enlas|das Virgenes britanicas, todoslos
edificios nuevos vienen equipados con contraventanas para
huracanes, las que estan exentas de impuestos. Las
fundaciones dedicadas a desarrollo nacional de Antiguay
Barbuda, Dominicay Santa L uciahanimplementado programas
de mejoramiento para viviendas resistentes alos huracanes en
las comunidades pobres y vulnerables, los que propician
précti cas de edificacion més seguras en € sector inmobiliario
informal através detalleres de capacitacion en edificaciones

Segur os catastr 6ficos par alos pobr es—la experiencia
deManizales, Colombia

Manizales se ha convertido en un lider de la gestion de
riesgos de desastres. Entre otros instrumentos, la ciudad
ha creado un programa de seguros paralas propiedades de
los habitantes més pobres, €l que opera a través de un
acuerdo entre lamunicipalidad y una compafiia de seguros,
conforme al cual cualquier ciudadano puede adquirir la
pdliza a través del sistema municipal de recaudacién de
impuestos. Una vez que se logra la participacion del 30%
de los edificios sujetos a seguro del &rea metropolitana, la
pdliza cubre todas las propiedades exentas del impuesto
predial. Esto incluye a los edificios que abergan a
organizaciones dedicadas al bien social (ONG, fundaciones
y organizaciones sin fines de lucro) y a todas las
propiedades de los estratos 1 y 2, es decir, propiedades
cuyo valor catastral es inferior a 25 salarios mensuales
minimos (aproximadamente US$3.400).

Lapdlizade seguro tiene un precio competitivo y su disefio
contempla el establecimiento de una relacion contractual
directa entre la compafiia y cada contribuyente que
participa. La Administracién Municipal opera solo como
recaudador de las primas y se queda con el 6% del total a
modo de comisién de administracion; el resto setransfiere
a la compafiia de seguros que asume toda la
responsabilidad en caso de siniestro. En la actualidad, €l
Banco Mundial esta trabajando con la Municipalidad de
Manizales para ayudar a perfeccionar el desempefio del
esquema.




Seguras para constructores y artesanos y el acceso a préstamos
parafines de renovacion y modernizacion.

S bien @ seguro contra desastres es un instrumento comiin en los
paisesindustridizados, en gran medidagraciasalaintervencién
estatal, su uso en los paises en desarrollo esta virtud mente vedado
aaguellos que no sean individuos adinerados, grandes empresas'y
organizaciones gubernamentaes. Los asentamientosirregulares
gue no cuentan con titulos de dominio ni tasaciony cuyas
viviendas son de maacdidad por |o generd no son asegurables.
Sinembargo, graciasd gemplodd MunicipiodeManizaesen
Colombia, se ha comprobado que con esquemasinnovadoresy
voluntad paliticaiincluso los més pobres pueden tener acceso a
cobertura de seguros catastréficos.

Ademés, segUin un exhaugtivo estudio sobre e micro-
financiamiento en lagestion del riesgo ante | os desadtres (Pantoja,
2002), éste puede cumplir unafuncionimportantetantoenla
prevencion como en lastareas de recuperacion. Por ggemplo, los
créditos paralavivienda pueden ayudar afomentar laaplicacion de
tecnologias de edificacion adecuadas y |as indtituciones que
ofrecen micro-financiamiento en ocasiones contemplan aglintipo
deasstenciatécnica. El hecho de que unafamiliapobre pueda
acceder aun préstamo luego de sufrir un desastre puede hacer una
diferencia notable en términos de su capacidad de recuperarse. Con
todo, las posihilidades de este instrumento son limitadas debido a
que d riesgo de desastres tiene una natura eza co-variada, o que
implicaque lasingtituciones deben protegerse para prevenir graves
revesssfinancierosy asegurar € flujo de recursos unavez acaecido
un desastre. Ademés, estas ingtituciones por lo generd no llegan a
los pobresy por Ultimo, paraser viables, necesitan funcionar bgjo
criterioscomercialeslo queexige cautelaen cuanto aequilibrar las
neces dades humanasy ladisciplinafinanciera

Varias ciudades deAmérica L atina se han convertido en activos
actores en laprevencion de desastres. Una encuestaredizadaen
1997 descubrié quevariasurbes (Cdi, Meddliny Manizaes)
cuentan con Sstemas de prevencion y divio en caso de desastres
gue podrian ser verdaderos modelos parad resto delaregion, s
bien las funciones que abarcan son limitadas debido alos estrechos
marcosdelaactud legidacion naciona sobredefensacivil. Esa
encuestatambién informaque lavulnerabilidad delos habitantes es
muy ataen aquellos municipios que no cuentan con lacapacidad
paragjercer las responsabilidades que seles asignan.

Otro dato importante proviene de estudiosredizadosen EE.UU., los
gue demuestran que las comunidades o los municipios suelen no
organizarse amenos que existan incentivosfederales. En este
sentido, reconocer lacrecienteimportanciadelasiniciativeslocaes
no deberia producirse a expensas de lanecesidad de contar con un
marco que abarque atodalanacion

Conclusion

En resumen, la gestion de los desastres es un paso critico para
superar lapobreza urbanay debeinvolucrar iniciativas
centrales, localesy comunitarias. Las gestiones que se hacen a
nivel central pueden crear losincentivosy programas paraque
las comunidadesy los municipios seinvolucren enla

preparaciony lasensibilizacion sobre el tema. En muchos
paises, un problema clave eslaescasaintegracion o
comunicacion entre € organismo responsable de la gestion del
desastrey € ministerio a cargo de los asuntos urbanos. Si la
cooperacion entre ellos mejora, se pueden estimular camparias
nacionales de preparacion urbana. Los pasos criticos anivel
municipal incluyen € meoramiento delagestion del uso del
sueloy delosreglamentos del codigo de edificacion, los que
deben ser disefiados y aplicados pensando también en los
pobres; de lo contrario, estos grupos son ignoradosy la
situacion empeora alin mas. Cuando las comunidades estan
mejor integradas entre si y con los planes para enfrentar los
desastres, 10s resultados son mucho mejores. En este sentido,
los organismos nacionales y municipales pueden ayudar a
promover esta preparacion de parte de lacomunidad. Por
ultimo, las instituci ones de micro-financiamiento pueden ayudar
alos pobres a acceder arecursosy también atecnologia para
mejorar las construcciones, ademas de créditos paraasistir enla
recuperacion. Sin embargo, debido alavulnerabilidad de estos
grupos ante € riesgo de sufrir desastres, también puede ser
necesario contar con ayuda de parte de los donantes o del
gobierno central cuando la catéstrofe llega. En lo que respectaa
los seguros, € caso de Manizales demuestra su utilidad incluso
paralos més pobres.
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1 Aplicamos copiosamente larevision de Charvériat (2000) sobre
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2 Borrador del Documento de Conceptos para un Estudio de la
Pobrezaen México, junio de 2002. México esun pais
particularmente vulnerable alos desastres naturales, con un
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