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DESASTRES: Tragedia, Cambio y Desarrollo

Normalmente se asocian unicamente a la idea de destruccion, caos y debacle, olvidando que a
veces son ocasiones en que las sociedades, enfrentando desafios impensados en
circunstancias anteriores, construyen estructuras superiores a las que encontré el desastre. EI
presente dossier intenta una aproximacion a las razones y factores que inciden en la conversion
de un desastre en una herramienta de desarrollo. Es necesario repensar como una tragedia, el
impacto de un desastre, puede movilizar las reservas de una sociedad, promoviendo
oportunidades de progreso, reformulando politicas institucionales, y redefiniendo la concepcion
del futuro de las poblaciones afectadas. Todo ello se puede evidenciar tanto en escalas locales
como regionales y aun en dimensiones mayores.

“Desastres y Sociedad” ha seleccionado cuatro estudios, surgidos de experiencias
latinoamericanas. Fernando Pliego en su ensayo ‘“Estrategias de desarrollo social en
situaciones de desastres” encuentra en el tipo de participacion social el factor que define el
efecto de los mecanismos de externalizaciéon de dafos en los desastres. Fransoise Coupé —de
Medellin, Colombia- muestra detalladamente y matizadamente un proceso de apertura e
integracién de nuevos conceptos y actitudes politicas de hombres, grupos e instituciones. Alli la
vida y la participacion social de base aparece nuevamente como un aspecto crucial junto con
los anteriores y, frente a todo ello, extrae sus conclusiones. Engarzan éstas con el siguiente
articulo de Hilda Herzer, en donde al estudiar las politicas municipales frente a las crénicas
inundaciones que sufre la capital argentina, se detiene en la incapacidad del sistema politico
tradicional para proponer soluciones que escapen al cortoplazismo. Por ultimo Allan Lavell
revalora el papel de los agentes profesionales y de la ética, en la generacién de los cambios
institucionales que hacen posible la prevencion de desastres.

En diferentes paises —México, Colombia, Argentina yCosta Rica-, con diferentes tipos de
amenazas —terremotos, deslizamientos, inundaciones-, y diferentes elementos expuestos en el
riesgo —poblaciones populares urbanas o la gran estructura hospitalaria de un pais-, los
desastres ocurridos tienen un papel clave en la autoria de los cambios. Sin embargo, en cada
caso, hay factores no propios a la catastrofe, exteriores a ella, que determinan el curso posterior
de la dramatica experiencia vivida.
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ESTRATEGIAS DE DESARROLLO SOCIAL EN SITUACIONES DE
DESASTRES

Fernando Pliego Carrasco
UNAM - México

El presente articulo sustenta una serie de tesis en torno a la conversion de los desastres en
herramientas del desarrollo social. La respuesta de los damnificados es una variable
fundamental para implementar los procedimientos econdémicos que permitan superar una
tragedia. Pliego Carrasco publico originalmente este texto en la Revista Mexicana de Sociologia
(México, IIS-INAM, afio LIV, N°4, octubre-diciembre 1992: 11-24).

En la sociedad contemporanea, los desastres son frecuentemente paraddjicos en sus
consecuencias: siempre irrumpen como un drama por su alto costo en vidas humanas y
recursos materiales, pero también pueden transformarse posteriormente en factores de
desarrollo social'. En esta situacién abren la oportunidad de replantear los sistemas de
organizacién social de las comunidades damnificadas, mediante trabajos de emergencia y
reconstruccion orientados a mejorar los niveles y calidades de vida previamente existentes. Tal
es la experiencia acontecida, por ejemplo, en algunas areas de la ciudad de México a partir de
los terremotos de 1985, donde un numero importante de habitantes de las viejas vecindades del
Centro Histérico -destruidas o deterioradas en mayor medida por los sismos, tuvieron acceso a
mejores opciones de vivienda para sus familias (Mécatl, Michel y Ziccardi 1987) asimismo, se
fortalecieron o crearon numerosas organizaciones de pobladores, cuya accion ha enriquecido la
vida politica y civil de la gran metrépoli (Ramirez 1986).

¢ Qué factores fundamentales permiten esta transformacion de un drama colectivo en una
opcion de desarrollo social? Pregunta relevante porque, de hecho, abundan las experiencias
histéricas que han operado en el mundo. Es el caso de las inundaciones generadas por el
huracan Diana en el afio de 1990, en la sierra norte del estado de Hidalgo, donde a los dafios
directos del desastre de origen natural, se sumaron heladas y una pérdida de competitividad de
ciertos productos agricolas basicos de la zona, que ocasionaron una larga escasez en el
aprovisionamiento de alimentos. O bien, son los casos sucedidos en otros paises, como fueron
los sismos del afio de 1972 en Managua, Nicaragua (Villas 1986) y las sequias abrumadoras
que actualmente se registran en Somalia (Heafliger 1992), donde los desastres contribuyen a
revertir en mayor medida los niveles de desarrollo social alcanzados por las comunidades
afectadas, y cooperan a la radicalizacion violenta de los conflictos politicos tradicionales.

Los desastres constituyen, por lo tanto, acontecimientos que se inscriben dentro de la dinamica
economico-politica de las sociedades, y pueden contribuir tanto a su desarrollo como a su
estancamiento global o sectorial. Porque los desastres no son el resultado de la simple accién
de acontecimientos fisicos de origen natural, sean sismicos, hidrometereolégicos, volcanicos,

' La posibilidad de transformar los desastres naturales en opciones de desarrollo social, es un fenémeno fundamental
reconocido por las ciencias socioldgicas, el cual contrasta con el saber popular que generalmente los interpreta en
términos unicos de calamidades. (Cfr. Enrico L. Qua-rantelli y Rusell R. Dynes 1977: 25).
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etc., o imputables a determinados individuos y grupos humanos (como sucede al verter
sustancias explosivas o téxicas). Tenemos asi, por ejemplo, que un terremoto en una zona
desértica y despoblada no genera ningun desastre, por grande que sea su magnitud; y el
deposito de sustancias téxicas en tiraderos industriales adecuados, las hace manejables en
términos de seguridad y dafios ecoldgicos. Mas bien, los desastres son el resultado de la
conjuncion de un acontecimiento fisico extraordinario o recurrente, de origen natural o
antropico, y la capacidad de la colectividad humana para manejar y absorber sus efectos;
capacidad que podemos enunciar como problema de "vulnerabilidad social".

Desde esta perspectiva, el manejo publico y civil de los sucesos fisicos, y la posibilidad de
mitigar su transformacioén en un desastre, "depende prioritariamente de la forma en la cual la
sociedad produce, distribuye y utiliza los recursos materiales, organiza sus instituciones
cotidianas, y constituye y ejerce el poder politico" (Pliego 1992). En consecuencia, un
acontecimiento de la misma magnitud puede generar distintos resultados, segun los diversos
niveles de vulnerabilidad social de los grupos afectados. Destacan como los mas perjudicados
los paises, regiones y sectores sociales de menor desarrollo econémico y con problemas
politicos importantes, porque en ellos el nivel de vulnerabilidad es mucho mayor, y las
capacidades para resistir sucesos fisicos es claramente (Caputo, Hardoy y Herzer 1985;
Wijman y Timberlake 1984) menor.

Pero ante la presencia de un desastre, sea cual fuere el nivel de vulnerabilidad social que lo
propicio, la comunidad afectada se ve ante la tarea ineludible de restituir sus sistemas de vida y
organizacién dafados, privados y publicos, mediante los correpondientes trabajos de
emergencia y reconstruccion. Y estos trabajos, paraddjicamente, pueden constituir una opcién
de desarrollo social, de mejoramiento de los niveles y calidades de vida previamente existentes,
o bien pueden transformarse en acciones que favorecen el estancamiento econémico, social y
politico, e inclusive la pérdida de estandares de vida alcanzados con anterioridad.

Entre los multiples factores sociales que intervienen en la configuracién de tan polares
resultados, destacan dos de manera fundamental: Los procesos de externalizacion de dafios y
los procesos de participacion social. Con el primer concepto me estoy refiriendo a las
posibilidades de transferir hacia comunidades diferentes a los grupos damnificados, el costo de
los perjuicios sociales generados por los desastres y, en esa medida, reconstruir los bienes de
manera total y mejorada. Y con el segundo concepto me estoy refiriendo a las capacidades de
los damnificados de apropiarse y dirigir dicho proceso de externalizacion.

Las caracteristicas de ambos procesos y su interdependencia dentro de los trabajos de
reconstruccidon explican, de manera destacada, los aportes u obstaculos que en materia de
desarrollo social genera la dinamica ocasionada por un desastre. Pero el desenlace especifico
es una cuestion que nunca esta determinada de manera fija, de una vez para siempre. Esta
relacionada, desde luego, con las caracteristicas de funcionamiento politico-econémico de la
sociedad que existia con anterioridad a la irrupcion del desastre, esto es, con los mencionados
niveles de "vulnerabilidad social". Hay, por lo tanto, una conexion estrecha ente "la estructura
institucional" problematizada por el desastre, y las actividades orientadas a su restitucion. Pero
también depende de una serie de procedimientos colectivos que se van elaborando en el
trascurso de los trabajos de emergencia y reconstruccion, y que los actores involucrados van
decidiendo de manera interactiva (Tilly 1985), en una alternancia de conflictos y consensos.

En este trabajo se busca analizar los procesos de externalizacién de danos y participacion
social, como elementos determinantes en el despliegue de opciones de desarrollo social ante la
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presencia de desastres colectivos. No es, de ninguna manera, un intento de elaborar una
"apologia de los desastres", sino una aproximacion para comprender algunos de los
mecanismos que han elaborado las sociedades para enfrentar acontecimientos dramaticos que,
en una primera instancia, pareceria que ponen en peligro su propia existencia. Desde esta
perspectiva, nos permite recuperar "las reservas de fuerza" de la sociedad, y hacer un
inventario de algunas de las valiosas capacidades del ser humano para superar dificultades y
abrir opciones de futuro en situaciones de crisis aguda.

Mecanismos de externalizacion de daihos y su sustento normativo

Los desastres pueden ser interpretados, desde la perspectiva econdémica, como una
destruccion acelerada, frecuentemente violenta -aunque no siempre-, del trabajo material
acumulado por una determinada colectividad humana. Esta definicibn es muy plastica cuando
nos referimos a situaciones relacionadas con sucesos sismolégicos o hidrometereoldgicos. en
ellos, como consecuencia de un terremoto o de un huracan de gran magnitud, encontramos la
concentracion inmediata de dafos en vivienda, edificios, infraestructura hidraulica y de
trasporte, entre otros efectos, que dificultan significativamente su utilizacion o la vuelven
imposible. En otras situaciones, como las derivadas de una sequia recurrente dentro de una
economia campesina tradicional, encontramos mas bien un aumento progresivo de dafos, que
finalmente también terminan en una destruccién del trabajo social histéricamente acumulado.?

La naturaleza acumulativa del trabajo social es una caracteristica central de aquellos bienes
que se encuentran ligados fisicamente al territorio: los bienes inmuebles. En mayor medida que
otros recursos materiales producidos por el ser humano no son el resultado de una unica
jornada de trabajo, individual o colectiva, sino de la concentracién de numerosas jornadas
dentro de una secuencia temporal de mayor o menor amplitud. Por ello, superan el caracter
atomizado de los bienes muebles al configurar el paisaje social, lo que llamamos "lo urbano" y
"lo rural", y brindan determinados marcos de operacién a las actividades cotidianas que
despliegan los seres humanos. Son su transfondo espacial, y su produccién, circulacion y
consumo tienen la propiedad de verificarse en su contexto multitemporal, donde se entrecruzan
distintas épocas y periodos de la historia colectiva.

En un paisaje social, con sus numerosos y complejos bienes inmuebles, se acumula asi la
historia de las sociedades. En el tipo de construcciones, en el trazo de calles y avenidas, en la
problematica de articular disefios pretéritos de espacios y usos contemporaneos, se lee la trama
de los sistemas y formas de organizacion social que les han dado origen (Remy y Voyé 1976):
concepciones del poder, procedimientos econémicos, simbologias colectivas. Trama que puede
tener algunos pocos anos, o hundir sus raices en decenas y centenas.

Cuando adviene un desastre, los efectos resultantes no implican en consecuencia una "simple"
destruccion de bienes econdmicos, entendidos de manera puntual. Estamos hablando de la
destruccién de una riqueza acumulada por un trabajo colectivo de amplia secuencia temporal, e
inclusive de numerosas generaciones. Un trabajo colectivo que, por lo tanto, tampoco puede ser
recuperado en el corto plazo si nos atenemos al tenor de los procedimientos que le dieron
origen. Desde esta perspectiva, se necesitaria reiniciar la secuencia de acumulacion, de

? La distincion entre estos dos tipos de desastres: “instantaneos” y “progresivos”, fue establecida por Lowell J. Carr
en 1932. (Carr 1932).
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concentracion histérica de trabajo colectivo, en la que los desastres destacan como factores
significativos que detienen o retrasan el desarrollo social alcanzado. Y las actividades colectivas
orientadas a enfrentarlos: los trabajos de reconstruccién tienen un efecto claramente regresivo
en relacion con los niveles de vida que existian con anterioridad a los acontecimientos
dramaticos.

La posibilidad de romper este efecto negativo que los desastres ocasionan en el desarrollo
social, se encuentra en la generacion de mecanismos econémicos especiales, extraordinarios,
que permitan absorber los dafios materiales de manera rapida y acelerada, esto es, dentro de
una secuencia temporal significativamente mas corta que el tiempo originalmente necesario
para producirlos. ;A qué fendmeno nos estamos refiriendo? En el contexto de las unidades
doméstico-familiares, y en situaciones distintas a los desastres colectivos, las ciencias sociales
ya han llamado la atencién sobre la importancia sustancial de determinados mecanismos
econdmicos que, en circunstancias determinadas, elaboran las familias para hacer frente a
problemas de deterioro progresivo de sus niveles de vida: las estrategias de sobrevivencia.

Entre las distintas estrategias de sobrevivencia existentes, se pueden destacar las siguientes: la
participacion de nuevos miembros de la familia en el mercado laboral; la ampliacion de la
jornada de trabajo a mas de una actividad; la produccién de bienes basicos dentro de los
hogares, etc. Estos mecanismos, desde luego, se presentan normalmente dentro de las familias
como "formas de vida", como parte de las costumbres que caracterizan su dinamica y
actividades consuetudinarias. Sin embargo, su consideracibn como ‘estrategia de
sobrevivencia" reside, precisamente, en la ampliaciéon y fortalecimiento que registran como
consecuencia de la experiencia familiar de deterioro acelerado de las condiciones de consumo.
Se expanden asi en situacién de pérdida sistematica de las capacidades adquisitivas de los
ingresos, en contextos de crisis o reestructuraciéon econdmica (Cortés y Rubalcava 1991).

En el contexto de un desastre colectivo, sea propiciado por acontecimientos naturales o por
responsabilidad humana, la respuesta de los damnificados tiene paralelo con lo acontecido en
los mecanismos e sobrevivencia: se ven involucrados en la necesidad de dinamizar y ampliar
los procedimientos econdmicos que despliegan tradicionalmente para obtener sus bienes de
consumo. No obstante, la problematica es mucho mas compleja, porque no se trata de enfrentar
un deterioro sistematico del consumo, sino una caida dramatica y abrupta del mismo, que ha
puesto en suspenso la organizacién global de la vida cotidiana, el ejercicio de las actividades
diarias. Se requiere, mas bien, reiniciar el camino que habia permitido la acumulacién de un
patrimonio, el logro de un conjunto de bienes basicos y fundamentales para la reproducciéon de
las familias y de las comunidades afectadas.

Para abreviar esta exigencia temporal que surge en un contexto de desastre social, y evitar la
completa reiniciacion del trabajo acumulado perdido, del patrimonio destruido, uno de los
mecanismos mas adecuados -no el Unico- consiste en la posibilidad de transferir fuera de la
comunidad damnificada, por vias diferentes al mercado, el costo econémico que se necesita
para reconstruir los bienes perjudicados, de forma tal que logren reponer de manera igual o

mejor su dotacién y calidad. A tal mecanismo lo podemos llamar "externalizacién de dafios".?

* Retomando el concepto de “externalidades” presentado por H. Paul Friesema ef al. 1979:178.
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En el analisis econdmico, términos como "externalidades" y "externalizacion econdmica", han
permitido estudiar mecanismos "no-pagados" de transferencia de costos de un ambito social a
otro, porque enlazan las actividades econémicas con su contexto social inmediato, y analizan
los efectos resultantes.* Parte del supuesto tedrico de que, en un contexto de mercado
competitivo, los participantes no reflejaran en sus precios los costos marginales de produccion.
Ahora bien, tal externalizacion es ambivalente en sus efectos. Pueden ser positivos, como seria
la construccion de una presa hidroeléctrica que evitara, de manera colateral, pérdidas a los
campesinos por inundaciones. Pero también puede generar efectos negativos (deseconomias),
como en el caso importante de la contaminacion ambiental de origen industrial.

En situaciones de desastre, la "externalizacion de danos" tiene un significado econémico
semejante a lo acontecido en contextos de competencia de mercado, y podemos considerarla
en cierta perspectiva como una variacién especial: favorece y acelera la realizacion de trabajos
de emergencia y reconstruccion, por la transferencia de su costo hacia comunidades diferentes
a los damnificados a través de vias "no-pagadas”, vias no mercantiles. Pero tiene una diferencia
sustancial: es una estrategia orientada explicitamente, y no de manera marginal, a disminuir la
desigualdad social. Entre los multiples mecanismos a través de los cuales se ejerce, destacan
los siguientes:

- El rescate de victimas, con la colaboracién de grupos profesionales o espontaneos como son

la Cruz Roja, brigadas de ciudadanos, bomberos, etcétera.

- La donacién de alimentos, ropa y medicinas para la curacion y manutencion de los

damnificados; e inclusive, su preparacién para el consumo inmediato.

- El préstamo de inmuebles para la instalacion de albergues, la concentracion de alimentos y

medicinas, y la atencion médica.

- La formacién de asociaciones voluntarias y filantrépicas de ayuda a damnificados, o la

apertura de areas especiales de atencién en otras ya existentes, para poner en marcha

programas sociales.

- La donacion de recursos internacionales y locales para la reconstruccion de los bienes

dafados por el desastre, desde viviendas y departamentos, hasta escuelas y edificios de interés

publico.

- La apertura de programas publicos de reconstruccién de caracter subsidiado, mediante la

reasignacion de presupuestos locales y federales.

- La modificacion coyuntural o a largo plazo de la legislacién en tematicas relacionadas con la

reconstruccion, para disminuir requisitos burocraticos y cargas fiscales en favor de los

damnificados.

- La expropiacion de bienes privados para el desarrollo de programas publicos de

reconstruccion.

- La fijacién de impuestos especiales para el financiamiento de obras.

- La canalizacion de empréstitos de la banca internacional o local en condiciones crediticias

excepcionales.

- El desemperfio laboral de los medios de comunicacién masiva, como recurso para controlar
la transparencia legal y financiera en el uso de los recursos. Etcétera.

* Sin duda alguna, los conceptos de “externalizacién econémica” y “externalidades” son uno de los mas ambiguos en
las ciencias econdmicas (Cfr. T. Scitovsky 1954). Tiene su origen en los estudios de Alfred Marschall a finales del
siglo pasado (cfr. A. Marschall 1961:347). Sobre su uso contemporaneo se puede consultar, ademas del articulo de T.
Scitovsky, a los siguientes autores: H. Ellis y W. Fellner (1952); J.M. Buchanan (1969); y D. Starret (1972).
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Estas actividades permiten, por otra parte, que grupos poblacionales no perjudicados por el
desastre absorban, en mayor o menor medida, importantes costos derivados de las actividades
de emergencia y reconstruccion. Ofrecen una transferencia practica de trabajo nuevo o
acumulado en favor de los damnificados, que posibilita la reparacién sustantiva de los bienes
dafados sin la necesidad de reiniciar el camino histérico que originalmente los produjo.

Sin embargo, estos procesos pueden tener importantes efectos negativos en el desarrollo
economico nacional, en la medida en que conlleven la presencia o aceleracion de tendencias
recesivas en la economia, al transferir recursos hacia los damnificados mediante su
desplazamiento de otras prioridades sociales. Desde esta perspectiva, podemos encontrar en
toda sociedad nacional marcos muy definidos que determinan sus niveles de maniobra para el
manejo de los desastres colectivos, para la externalizacion de dafos, y que hacen necesario
realizar estudios de "vulnerabilidad econdmico-regional" muy precisos. Se entiende por esta
ultima la capacidad de un espacio socioeconémico de absorber, mediante la reasignacion de
recursos productivos, los costos derivados de un desastre local de caracter interno.

Porque cuando los dafios se concentran en areas secundarias o de reducida cobertura, el
entorno podra absorber en gran medida su impacto si existen reservas financieras, tecnologicas
y organizativas para enfrentarlos. En cambio, en el caso de sociedades nacionales que ocupan
situaciones periféricas en el mercado internacional, con ingresos per capita muy bajos, donde
los estandares de vida de sectores sociales fundamentales y mayoritarios estan en un nivel de
subsistencia, esos desastres de caracter estrictamente local también generaran normalmente
efectos recesivos en el desarrollo macroeconémico, porque las reservas son minimas y muy
dificiles de reasignar. Situacién que es semejante, en consecuencia, a los desastres de
amplitud nacional o que se concentra en una regidén estratégica, donde la posibilidad de
externalizar los dafos dependera en gran medida de la ayuda internacional de instituciones
gubernamentales y civiles.

Sin embargo, pese a la importancia de tales estudios de "vulnerabilidad regional", practicamente
son inexistentes en los paises del Tercer Mundo, y en concreto en América Latina.” Y las
instituciones académicas y publicas de investigacion, tanto internacionales como nacionales, les
ponen poco empeio. En México, por ejemplo, se han elaborado "atlas de riesgos", pero sélo
consideran la deteccién y clasificacion de los sucesos de origen natural que pueden favorecer la
irrupcion de desastres. Y en contraste, no consideran los factores econémicos, politicos y
organizativos, expresados territorialmente, que facilitan o mitigan la transformacion de esos
eventos en desastres, y las correspondientes opciones de externalizar dafnos.

Ahora bien, si la externalizacién de dafos en situaciones de desastre genera efectos de
desarrollo social en los grupos de damnificados, pero puede ser acompafiada de efectos
recesivos en la sociedad global, cémo se sustenta socialmente el mecanismo?, ¢ por qué los
gobiernos y las organizaciones civiles solidarias deciden canalizar fondos hacia esas
actividades que, en términos de indicadores macrosociales, implican la desviacién de fondos de
otras actividades consideradas como fundamentales y estratégicas?

> Entre los pocos estudios que sobre “vulnerabilidad regional” se han comenzado a realizar en México, destacan los
trabajos en proceso de Jesus Manuel Macias, del Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia
Social.
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En el contexto de las sociedades modernas, se pueden destacar dos factores normativos que
favorecen y posibilitan tales fendmenos de externalizacion de dafios en favor de los
damnificados. Uno se refiere a ciertas caracteristicas de funcionamiento de la sociedad civil, y
otro pertenece mas bien al sistema politico. En la primera situacién, me estoy refiriendo al
desarrollo constante y ampliado de una cultura que reivindica la existencia de imperativos de
solidaridad humana por encima de las distinciones por motivos tradicionales (creencias, grupos
étnicos, lazos de parentesco, etc.) e instrumentales (intereses econdémicos y politicos). Este
sustrato normativo permea a un sector creciente de la sociedad internacional, y constituye un
marco de obligaciones y derechos que se perciben como imperativos de validez universal.

La presencia de tal marco normativo, que se traduce en el despliegue de acciones de tipo
cooperativo y solidario, esto es, sin fines de utilidad tradicional o instrumental, ha sido
destacada como una aportacion especial de las religiones universales a la configuracion de las
interacciones sociales (Bunker 1957). Deriva de la interpretacion teologica de la existencia de
un origen y destino comunes entre los seres humanos. Y en el campo de la sociedad moderna
se ha ido interpretando, de manera secular, como formulacién de un conjunto de derechos
humanos que articulan en obligaciones y derechos compartidos tanto a individuos como a
colectividades.

Este marco de derechos humanos, que no es un fendmeno meramente formal sino con
implicaciones vitales y organizativas, explica en gran medida el despliegue de acciones de
solidaridad en situaciones de desastre colectivo. Motiva la transferencia altruista de trabajo
acumulado en favor de los damnificados y permite la externalizacion de dafios que requieren las
actividades de emergencia y reconstruccion. Cuando no existe tal sustento normativo, la
vinculacion de los sectores sociales externos a los damnificados se puede convertir en
indiferencia, o lo que es mas critico, en despliegue de actividades orientadas al
aprovechamiento de la situacién para sacar beneficios econdmicos o politicos extraordinarios.
Desde esta perspectiva, encontramos siempre, después de un desastre, la conjuncion y mezcla
de ambos procesos de vinculaciéon: grupos que despliegan acciones especiales de solidaridad,
y grupos que obtiene beneficios extraordinarios: apropiacion de donaciones, comercializaciéon
lucrativa, etcétera.

Otro fenédmeno que en la sociedad contemporanea colabora con la externalizacion de dafios, es
la importancia estructural que tiene el gasto social en el ejercicio del poder politico. Es un
fendmeno derivado del llamado Estado benefactor, y si bien no tiene una motivacion inicial en
razones de solidaridad, se entrecruza y fortalece mutuamente con ellas. Este Estado, desde
luego, no hace desaparecer la desigualdad social, no termina con la existencia de fenbmenos
de explotacion y dominacién pues tiene una impronta clasista. Sin embargo, el sustento politico
sobre el que descansa -la presencia de un marco normativo que busca regular el conflicto de
intereses asimétricos existentes dentro de la sociedad-, le vuelve imperativo desplegar
programas de gasto social para amortiguar los efectos destructivos de los conflictos de interés
entre clases y grupos sociales. Imperativo que, en contextos de desastre, se reactiva
significativamente como consecuencia de procesos de movilizacion social y requerimientos de
legitimidad politica.

La cultura de los derechos humanos, y las caracteristicas del Estado benefactor, se entrecruzan
asi para posibilitar la externalizacion de dafios en beneficio de los grupos damnificados. Desde
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luego, no son los Unicos factores que la explican. Sin embargo adquieren el rango de
fendmenos publicos en la sociedad contemporanea y nos permiten comprender, en gran
medida, la creciente posibilidad de que los efectos de un desastre se transformen en una opcioén
de desarrollo social.

Participacion social y procesos de autogestion

En un contexto de desastre colectivo con opciones de externalizaciéon de dafos, se generan
importantes efectos de desarrollo social. Pero estas acciones, si bien permiten la transferencia
de trabajo acumulado en beneficio de los damnificados y reconstruir de manera total y mejorada
los bienes danados, pueden transformarse -y frecuentemente lo hacen- en estrategias de
subordinacion de los destinatarios. Se presentan asi dinamicas en las que junto al mejoramiento
cuantitativo de ciertos bienes, los grupos de damnificados experimentan también un deterioro
cualitativo en la organizacion de su vida cotidiana, y en los vinculos de poder a través de los
cuales se relacionan con la sociedad nacional. Los efectos de desarrollo social se vuelven asi
ambiguos, por su reduccion a la simple dotacion de bienes de consumo basico.

La posibilidad de este desenlace de los procesos de externalizacion de dafios, se encuentra en
el tipo de vinculo que los damnificados establecen dentro de los trabajos orientados a su
aplicacion: los programas de emergencia y reconstruccion. Y como estos programas estan
articulados por una serie de etapas, el resultado en términos de "subordinacion" o
fortalecimiento de la "organizacion civil" depende, en gran medida, del lugar que ocupen los
damnificados en cada una de ellas.®

En efecto, en términos generales se acostumbra distinguir tres grandes fases en la puesta en
marcha de todo programa social, sea de origen publico o privado, e independientemente de su
grado de formalizacion: disefio, operacionalizacion y reproduccion administrativa. Etapas que
implican, en el caso de un desastre, distintas opciones de intervencién de los damnificados en
el control de los procesos de externalizacion de danos. La primera: el disefio, es la mas
importante, y no remite a la definicion de los objetivos y politicas de accién, a la
conceptualizacién de las estrategias de trabajo, y a la determinacién de la metodologia y
recursos necesarios para su consecucion. Configura asi el marco constitutivo del tipo de
acciones a realizar y, en consecuencia, le corresponde el nivel mas alto en términos de toma de
decisiones y en el ejercicio de responsabilidades.

La segunda etapa comprende la operacionalizaciéon del programa, que es la puesta en accion
de las estrategias de trabajo hasta el logro de los objetivos formalmente definidos. Le
corresponde, por lo tanto, todavia un importante nivel en la toma de decisiones y en el ejercicio
de responsabilidades, sin embargo, estd orientada a reproducir las determinaciones
conceptuales previamente definidas. Finalmente, encontramos las actividades que todo
programa social requiere para su mantenimiento y permanencia, de acuerdo con la naturaleza
de los bienes y objetivos conseguidos. Es una etapa fundamental para la permanencia de los
beneficios individuales y colectivos alcanzados, y requiere de una importante dosis de
responsabilidad. Sin embargo, esta sustentada por el nivel mas bajo en la jerarquia de toma de

% El lugar que ocupan los beneficiarios de un programa social en la estructura de toma de decisiones, es fundamental
para entender sus resultados empiricos. (Cfr. A. Montalvo 1981; A. Pearse y M. Stiefel 1980).
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decisiones, pues el marco conceptual que la sustenta y las actividades empiricas a que remite
ya estan plenamente constituidas.

El tipo de intervencién de los grupos damnificados en cada una de las anteriores fases,
determina el caracter de los efectos cualitativos de desarrollo social, esto es organizativos, que
se generan en su vida cotidiana y publica. Si la intervencidon puede realizarse en la totalidad de
las fases, en especial en aquellas en las que se define la naturaleza basica de los objetivos y
estrategias de trabajo, el resultado de los programas de reconstruccion y emergencia
favorecera, en términos generales, un mejoramiento en las formas de convivencia cotidiana y
de vinculacién con los asuntos de interés publico. Hablaremos entonces de una intervencion
participativa (Body 1957); en la que a los efectos cuantitativos, en términos de mejoramiento de
estandares de vida, se suman los efectos cualitativos, en términos de mejoramiento de las
formas de organizacién social como consecuencia de la colaboracion en el control directo de los
procesos de externalizacion de costo.

En contraparte, si la intervencién de los damnificados es no participativa, por su reduccién a la
fase de "reproduccién administrativa" de los programas, y se margina la toma de decisiones
fundamentales, los trabajos de reconstruccion propiciaran en mayor medida el deterioro de las
formas de convivencia familiar y vecinal, y el comportamiento mas pasivo en relacion con los
asuntos de interés publico (Kunreuther 1979; Mac Marschal 1979; Oliver-Smith 1972). M&s aun,
la "vulnerabilidad social" de las comunidades a nuevos desastres se vera incrementada (Torry
1978:302), y se volvera problematica la "reproduccion administrativa" de los programas, pues
no existira experiencia previa que capacite y motive a las comunidades para ejercerla:

Antes de los terremotos, nuestra vecindad estaba administrada directamente por un encargado
nombrado por el duefio. El se hacia responsable del cobro de las rentas, del arreglo de los
cautos, cuidaba que se mantuviera el orden y muchas veces hasta servia de consejero en los
problemas entre los vecinos. Cuando sucedio el desastre, a las pocas semanas se aparecio un
representante del gobierno para decirnos que nos iban a dar nuevas viviendas, para lo cual
mientras viviriamos en un albergue. Cuando regresamos a ocupar los nuevos departamentos,
ya no habia encargado de la vecindad; mas bien nosotros éramos los nuevos propietarios y
teniamos que hacer todas las cosas. Desde entonces, si bien nuestras viviendas son mas
amplias y mas nuevas que las de antes, y cada una ya tiene su propia agua y bafo, cada vez
tenemos mas problemas entre los vecinos. Los administradores que nombramos generalmente
no hacen nada por la vecindad; a veces se han robado el dinero; muchos vecinos no quieren
pagar su cuotas; la pintura de las paredes ya se ve vieja y nada se hace para remediarlo;
algunos vecinos se creen duefios Unicos y utilizan para su familiar espacios comunes. Creo que
en estos términos estamos peor que antes.’

Este tipo de resultados organizativos en el manejo de los procesos de externalizacién de dafos,
contrastan fuertemente con los generados por programas sustentados en componentes de
participacion civil.

7 Opinién de un damnificado que fue beneficiado por uno de los programas de reconstruccién que el gobierno
mexicano puso en marcha después de los sismos de Septiembre de 1985. La vecindad, desde luego, no tenia
experiencias previas de organizaciéon de tipo cooperativo, y nunca particip6é en la definicién y operacion de los
programas de vivienda.
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En consecuencia, los efectos de desarrollo civil que se abren a partir de un desastre colectivo,
pueden tipificarse en dos modelos divergentes:

En analisis de experiencias concretas de desarrollo social a partir de situaciones de desastre,
encontramos siempre una combinacién de ambas posibilidades y el despliegue de dinamicas
sociales que se situan en algun punto intermedio entre los extremos. Mas aun, los trabajos, de
emergencia y reconstruccion no son monoliticos en sus impactos organizativos y en sus
consecuencias hacia la totalidad de grupos y sectores de damnificados: siempre oscilan en
distintos puntos intermedios en el transcurso de su puesta en marcha, y la ubicacion de los
diferente grupos en los casos concretos es muy diversa. En especial porque la intervenciéon de
los damnificados no es una cuestion que puedan decidir de manera unilateral. Es el resultado
de una interaccion con otros actores sociales participantes,® los cuales también tienen sus
peculiares interpretaciones del tipo de relacion que debe existir entre los programas y la
poblacion beneficiada. Interaccidén que si bien esta definida por contextos estructurales
existentes con anterioridad al desastre, se va redefiniendo progresivamente. Se define en
procesos convergentes de consensos y conflictos.

Por una parte, las organizaciones civiles solidarias tienen distintos planteamiento sobre la
relacion entre los damnificados y los programas de emergencia y reconstrucciéon. Algunos
entienden la relacion en términos fuertemente asistencialistas, que si bien puede ser la mas
adecuada en los dias y semanas inmediatamente cercanas al desastre -los trabajos de
emergencia-, resulta perjudicial a los damnificados en los trabajos posteriores de
reconstruccion. Otros, en cambio, hacen énfasis en la importancia del despliegue de acciones
promocionales y autogestivas, controladas directa y determinantemente por los damnificados.
Sin embargo, frecuentemente pierden vista que este tipo de actividades necesita un sustento en
experiencias colectivas previas para realizar eficazmente. Situaciones que frecuentemente no
existen y requieren, por lo tanto, de un acompafiamiento especial a través de estrategias
educativas adecuadas que muchas veces no se ofrecen.

Por otra parte, las organizaciones publicas locales o federales tienden a enfocar el problema
desde la 6ptica de la "restauracion” de los procedimientos politicos, administrativos y de manejo
del gasto social que habia con anterioridad a la irrupcién del desastre (Wolensky y Miller 1981).
Y este imperativo es ambiguo: resulta adecuado cuando la solucion de los problemas puede
realizarse por medio de las vias tradicionales del ejercicio gubernamental. Pero resulta también
conflictivo cuando se requiere de estrategias nuevas para resolver problemas nuevos, y sobre
todo cuando las caracteristicas del sistema politico que contextualiza a los programas de
emergencia y reconstruccién tienen un componente fuertemente autoritario, el cual presiona
contra la intervencion participativa de los damnificados.

En esta ultima situacion, en especial en regimenes de componente autoritario-oligarquico, la
posibilidad de poner en marcha los programas de emergencia y reconstruccion se vuelve muy
problematica, porque el poder gubernamental facilmente desvia la asignacion original de los
bienes y fondos canalizados por grupos externos solidarios. No hay tradicion de gasto social
que permita su operacionalizacion, y el marco normativo que regula el ejercicio de la
administracion publica carece de sustento politico para negociar la aplicacién y operaciéon de

¥ La importancia de un enfoque interorganizacional para el estudio de los desastres, es uno de los aportes del ensayo
de Russel R. Dynes, Organizated behavior in disaster (1974).
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programas de emergencia y reconstruccion en beneficio de los sectores populares (Torry
1978:304). En consecuencia, los desastres ocasionan efectos negativos globales en el mediano
y largo plazos, y en lugar de ser una "oportunidad" para acelerar y redefinir esquemas de
desarrollo social, se pueden transformar en catalizadores de procesos de crisis estructural, o
bien en parteaguas de conflictos politicos de amplia envergadura.

En contraparte, la existencia de un marco normativo y politico previo para el manejo
democratico de los conflictos sociales; la presencia de tradiciones sélidas en el ejercicio del
gasto social, y la organizacion participativa y autogestiva de los damnificados, se conjugan para
manejar los recursos que posibilitan la externalizacién de dafos y hacen viable la
transformaciéon de un desastre en una oportunidad de desarrollo social integral; en un
mejoramiento de los estandares de vida y de la organizacién cotidiana y publica de los
damnificados.
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EFECTOS DE LOS PROCESOS
DE EXTERNALIZACION DE DANOS
CON PARTICIPACION LOCAL

EFECTOS DE LOS PROCESOS DE
EXTERNALIZACION DE DANOS SIN
PARTICIPACION LOCAL

1. En términos formales:- Los damnificados intervienen
en el disefo de los programas de reconstruccion.

e - Los damnificados intervienen en la
operacionalizacién de los programas, y adquieren en
ese proceso experiencia para su reproduccion
administrativa posterior.

1. En términos formales:

- Los damnificados son destinatarios
de programas definidos por otros
grupos sociales, sean publicos o
civiles.

- Los damnificados no intervienen en la
operacionalizacion de los programas vy,
en consecuencia, tienen problemas
para su reproduccion administrativa.

2. En términos estructurales:

e Se replantean las relaciones de poder entre los
damnificados y la sociedad politica, al aumentar los
espacios de concertacion y de autogestion.

2. En términos estructurales:

Se fortalecen las relaciones de tipo
corporativo y el manejo centralizado de
las decisiones politicas.

3. En términos de la vida cotidiana:

e Los damnificados intervienen en el control y
distribucién de los bienes basicos donados durante
los trabajos de emergencia.

e Los damnificados establecen acuerdos con
instituciones publicas y civiles para el disefio y
puesta en marcha de los programas de
reconstruccion de viviendas.

e Los damnificados organizan instancias de
reivindicacion laboral para el restablecimiento de sus
puestos de trabajo.

¢ Los damnificados administran el mantenimiento de
los bienes colectivos reconstruidos.

3. En términos de la vida cotidiana:

La canalizacion de los bienes béasicos
es controlada por organizaciones
filantrépicas y publicas.

Los damnificados reciben las viviendas
terminadas.

Los damnificados son destinatarios, de
manera individual, de programas de
restitucién de empleo.

La calidad de los bienes colectivos
reconstruidos se deterioran en el
mediano plazo.
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POLITICAS URBANAS Y PARTICIPACION FRENTE A LOS DESASTRES

Francoise Coupé

UNC — sede Medellin

El 27 de septiembre de 1987, ocurrié en Villa Tina, Medellin, un deslizamiento que provocé la
muerte de unas 500 personas y destruyé parte de un asentamiento consolidado en una ladera
considerada "estable". Ello sensibiliz6 a un gran sector de la ciudadania colombiana frente a la
vulnerabilidad de la poblacion. Posteriormente ocurriria la erupcion del Ruiz.

En este articulo el anélisis se centra en las diferentes intervenciones posteriores a la tragedia y
en sus implicaciones, cuando evoluciona el concepto de riesgo y se transforman las relaciones
entre el Estado y los pobladores. Esboza también las diferencias que se establecen entre las
alternativas de mejoramiento y las de reubicacion para asentamientos precarios ubicados en
zonas de alta peligrocidad.

INTRODUCCION

El acelerado proceso de urbanizacion se acompania, en la mayoria de las ciudades de Colombia
y América Latina, de una segregacion social y espacial profunda, manifiesta en la existencia de
extensas areas ocupadas y desarrolladas por pobladores de escasos recursos, en condiciones
habitacionales y ambientales deficitarias. Este fendmeno obedece a diferentes causas entre las
cuales se destacan la elevada renta de la tierra urbana, los bajos recursos de los pobladores, su
escasa participacion en la toma de decisiones, la incapacidad del Estado para eliminar el déficit
de viviendas y afrontar el mejoramiento barrial.

En estas condiciones, amplios sectores de la poblacion conocen ademas situaciones de riesgo:

- Unas resultan de la misma segregacién social y espacial, cuando numerosas familias solo
pueden acceder a terrenos en zonas de alto riego, como las laderas pendientes, las areas
erosionables, las margenes de quebradas, y asi enfrentar condiciones de profunda
vulnerabilidad, agravadas por la falta de recursos y de capacitacion.

- Otras son causadas por el mismo proceso de planificacion, cuando se expulsan pobladores
hacia la periferia de la ciudad sin ofrecerles alternativas, o cuando se deja de actuar en
zonas sometidas a riesgos, generando, en ambos casos, agudos problemas sociales,
econdmicos, culturales, fisicos y ambientales, frente a los cuales los sectores populares
nuevamente son los mas vulnerables.

A pesar de la ocurrencia periddica de desastres que afectan la vida y la salud de la
poblacion, sus bienes y el ambiente, persisten aun grandes vacios en el conocimiento, y por
lo tanto en la capacidad de respuesta:
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- Los planes de desarrollo y los procesos de planificacion no formulan aun claras politicas de
prevencién, lo que origina la descoordinacion entre los agentes, la superposicion de sus
funciones, los conflictos en la toma de decisiones, el uso irracional de los recursos, la
adopcion de medidas que pueden no considerar las necesidades reales de la poblacién, en
intervenciones con matices de paternalismo o de autoritarismo.

- Luego del impacto producido por diferentes tragedias, se responde a los requerimientos
inmediatos basicos de la poblacién, pero sin la suficiente concertacion para la atencion a las
areas afectadas que requieren un proceso de mejoramiento y/o de reubicacion para los
sectores damnificados, la proteccion del medio ambiente y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion afectada.

En este contexto, el presente trabajo se fundamente en un analisis de las intervenciones
posteriores a la tragedia de Villa Tina que ocurrié en Medellin, el 27 de septiembre de 1987, y
evalla los resultados de las acciones emprendidas’, en términos mas cualitativos que
cuantitativos, y como un proceso dialéctico, interdisciplinario y participacion.

Mejoramiento vs. Reubicacion

En la historia

= Antes de 1950, se formulan las primeras normas que regulan el desarrollo urbano, sin
ninguna referencia a la problematica de los riesgos, y con un enfoque tendiente sélo a la
produccion de vivienda nueva, por parte de entidades como el Instituto de Crédito Territorial,
el Banco Central Hipotecario y los Fondos de Vivienda Popular de los Municipios.

= Entre 1950 y 1970, en el contexto de un acelerado proceso de urbanizacion, la
planificacion urbana se impone en Colombia, con los criterios funcionalistas de la Carta de
Atenas. Establece mecanismos tendientes por un lado, a promover acciones de renovaciéon
urbana con desalojos masivos de los barrios centrales deteriorados, hacia la periferia, para
recuperar espacios destinados a sectores sociales mas altos y a otras actividades, y por
otro lado, a construir grandes conjuntos habitacionales para la poblacién migrante en busca
de empleo, consolidar una nueva ciudad, extender redes de servicios y comunicaciones, y
sentar asi las bases de una profunda segregacién socio-espacial.

La politica de vivienda plantea y alcanza el objetivo econdmico de apoyar la industria de la
construccion y el capital comprometido con el financiamiento de los programas, pero
fracasa en sus objetivos sociales porque un estrato medio se apropia de las viviendas
producidas para los sectores populares que reinician un proceso de construccién en la
periferia.

" Investigacion realizada en 1992, para el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD Convenio con
la Alcaldia de Medellin, Col 88/010: Frangoise Coupé y otros, “Sistematizacion de la intervencion de la
Administraciéon Municipal en barrios localizados en zonas de riesgo” (en proceso de publicacion).
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= Entre 1970 y 1983 se percibe con asombro la magnitud del proceso de urbanizacion, y el
Estado sigue desarrollando programas de vivienda de interés social, aunque la cantidad y
la calidad de su produccion hayan disminuido, y a la vez, ante la gravedad del problema,
tolera la experimentacién de soluciones, muchas irregulares, sin intervenir drasticamente o
sin formular alternativas.

Al final de la década, cuando numerosas tragedias se han presentado en Medellin y otras
ciudades del pais, se empieza a mencionar la alternativa del mejoramiento barrial y a
estimular la participacion de los pobladores.

Nuevas politicas urbanas contemplan entonces la dotacion de equipamientos e
infraestructura, la adecuacién del espacio a los requerimientos de los sectores productivos
y del capital en sus diferentes manifestaciones, el control del espacio, y la elaboracion de
un normatividad urbana.

Y finalmente, en el marco de la Conferencia de Vancouver en 1976, se hace la apologia de
la autoconstruccion. Asi, a partir de 1977, el Instituto de Crédito Territorial introduce en sus
proyectos, el concepto de desarrollo progresivo; y en Medellin, el mismo Instituto y Corvide
inician la produccién masiva de vivienda en areas periféricas.

= A partir de las grandes tragedias, se formulan nuevas politicas que introducen
consideraciones frente a las situaciones de riesgo y a la problematica ambiental.

- La tragedia de Popayan, en 1983, da lugar a medidas preventivas en relacion con los
sismos, a propuestas para la atencién a la poblacion damnificada, y a la reconstruccion
sismo-resistente de las estructuras afectadas.

- La erupcion del Ruiz, en 1985, incide en la formulacion de programas de reubicacion y de
mejoramiento de asentamientos populares. Asi, las medidas se precisan en varias
ciudades del pais, pero sobre todo en Medellin donde, en 1985, se inicia la identificacidon
de las zonas de alto riego, con criterios geotécnicos; se constituye el Comité Operativo
Metropolitano de Emergencias, COME; y se discuten propuestas en torno a los albergues.
Es entonces cuando por primera vez, se reconoce la magnitud de la problematica de las
zonas de riesgo en el pais y sus relaciones con el habitat popular. Sobre esta base, se
formulan, desde el Plan de Desarrollo de Medellin en 1986, politicas de reubicacién y
rehabilitacion de asentamientos populares.

- Finalmente, en 1987, la tragedia de Villa Tina se presenta cuando el Municipio acaba de
establecer el programa del Limonar para ofrecer un "habitat estable, ordenado vy
planificado", con "2,425 viviendas en lotes de 54m2 con construccion embrionaria",
inicialmente como mecanismo para ampliar la produccion de vivienda, pero que llegara a
destinarse exclusivamente a la poblacion damnificada o asentada en zonas de riesgo.

En este contexto, la concepcidn de los riesgos y las formas de intervencién se precisan; la
politica de vivienda se revisa en el pais; y el Sistema Nacional de Atencion y Prevencién
de Desastres se define.
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Hoy la situacion ha evolucionado considerablemente, con la aprobacion de la Ley 09 de
1989 o Ley de Reforma Urbana, que fortalece la planificacion local, entre otros aspectos, en
relacion con la problematica de los riesgos, la puesta en marcha de la descentralizacién
politica, administrativa y fiscal, la Constitucion de 1991, el inicio del proceso de
modernizacién del Estado, la politica de vivienda con subsidio a la vivienda de interés social,
y el proyecto de creacién del Ministerio del Ambiente.

Analisis
Una rapida mirada sobre este proceso permite afirmar que la intervencion municipal frente a la

problematica de las zonas de riesgo se inscribe en un contexto politico en permanente
transformacion, especialmente en cuatro aspectos.

La importancia acordada al medio ambiente aumenta y la legislacién colombiana
incorpora lentamente a la problematica ambiental, aunque la estructura institucional no sea
aun clara y eficiente. En efecto, a nivel nacional, en el contexto de la Constitucion de 1991 y
de los proyectos de creacién del Ministerio del Ambiente?, la gestién ambiental depende aun
de la voluntad politica del Estado y de la participacion comunitaria. Y en Medellin, ademas
del Proyecto de Estatuto Metropolitano del Ambiente, existen unos intentos aislados de
planificacién ambiental, como los programas del Corddn verde en las laderas del Valle de
Aburra, formulado hace unos 10 afios, o ahora de Saneamiento del Rio Medellin y de las
Quebradas Afluentes, por parte de las Empresas Publicas, y mas recientemente de la
Corporacion Mi Rio.

Quedan grandes vacios entre los cuales y en relacién con el tema, s6lo se mencionan dos:
la definicion de las areas de riesgo geoldgico e hidrolégico por la Oficina de Planeacion es
lenta y no ha perfeccionado criterios claros; y la explotacion de materiales para la
construccion, a pesar de generar deterioro, tiene muy poco control.

La concepcion del riesgo se transforma y se precisa en respuesta a las emergencias que
se presentan y a eventos que marcan el desarrollo urbano.

Asi, antes de 1985, soélo se prestaba atencién a los desastres interpretados como
fendmenos aleatorios, sin ninguna relacién fisico-espacial determinada. A partir de esta
fecha y luego de varias tragedias, se contemplan los riesgos que se originan en el interior de
los asentamientos por las inadecuadas practicas constructivas y el mal manejo del territorio.
Entonces, en Medellin, el Municipio delimita algunas zonas de riesgo e interviene en
sectores de "dificil recuperacion”, como en Moravia.

A partir de la tragedia de Villa Tina, los riesgos provenientes de fuera del asentamiento, se
consideran por primera vez; y en 1988, cuando se desbordan las quebradas del Valle de
Aburra, los riesgos hidroldgicos se suman a los anteriores.

Posteriormente, los factores de vulnerabilidad econdémica y social se agregan a los factores
de vulnerabilidad fisica; se desarrollan acciones preventivas; y se consolida una concepcion

? Nota: hoy el Ministerio del Medio Ambiente es una realidad.
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del riesgo, mas dinamica en relacion con los terrenos y la poblacién, y articulada a una
nueva vision de la "permisibilidad". Por su lado, los pobladores de Medellin perciben un
riesgo intimamente ligado a fendmenos naturales y a problemas sociales como la violencia,
la pobreza®..., como la muestran algunos trabajos realizados con los nifios de Villa Tina.

Hoy, el riesgo se plantea entonces como un concepto de planificacién que debe articularse
a los procesos naturales, econémicos y sociales, y por lo tanto, no puede tratarse en forma
homogénea y mecanica, o con importacién de tecnologias no-apropiadas.

= Los programas de mejoramiento y reubicacion permiten, en el caso de Medellin, la
transformacion que marca las intervenciones en el medio urbano.

- Desde 1958 el Programa de Habilitacion de Vivienda y de Barrios, manejado por las
Empresas Publicas, en forma permanente y coherente, con base en criterios técnicos, y
con muy poca sensibilidad a la politica, ha permitido la consolidacion de 40% de la ciudad,
y ha incidido en la seguridad y la calidad habitacional y ambiental de los asentamientos
populares, mientras que los demas programas siguen oscilando entre mejoramiento y
reubicacion.

- En la década del 60, cuando las teorias de la "marginalidad" se imponen, la erradicacién
de tugurios y la produccion de vivienda nueva predominan. Posteriormente, con el mismo
enfoque, se insiste en los programas de autoconstruccion, donde los pobladores asumen
un papel protagonico en la produccion del habitat. Sin embargo, en Medellin, la Oficina de
Planeacion queda al margen de este proceso.

- En 1976 la Conferencia de Vancouver reconoce el papel de los sectores populares, y la
incapacidad financiera del Estado para afrontar los requerimientos del desarrollo. Sefiala la
magnitud de los procesos de urbanizacion y la precariedad de muchos asentamientos que
pueden convertirse en focos explosivos, y propicia asi la disminucion de la represion.

- En la década del 80, se identifican proyectos estatales de vivienda, aislados, coyunturales
y puntuales, pero fuera de un claro contexto politico; y en Medellin, se constata, por
primera vez, la existencia de "dos ciudades". Se consolida entonces la Secretaria de
Desarrollo Comunitario; se crea la Seccion de Asentamientos Subnormales de Planeacion
Metropolitana, ambas para afrontar el mejoramiento; y se promueve una politica de
amnistia para "legitimar la actividad informal de la construccién" y asi controlar el
ordenamiento territorial...

- Posteriormente, luego del desastre de Villa Tina y de varias emergencias invernales, los
proyectos de reubicacion se constituyen en programas-bandera de la Administraciéon
Municipal, sin que, aun después de muchos traslados, los criterios utilizados para
seleccionar las familias a reubicar sean claros.

* Francoise Coupé y Liliana Gutiérrez. “Villa Tina: recuperacion de la memoria espacial, ambiental y cultural de los
pobladores damnificados y/o asentados en zonas de riesgo”. Investigacion realizada para el FondoFEN de Colombia.
Medellin, 1993.
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En la década del 90, la Consejeria Presidencial para Medellin y su Area Metropolitana
logra lo que ninguna entidad habia intentado: generar mecanismos de participacion,
indispensables para afrontar la crisis por la cual atraviesa la ciudad. Al mismo tiempo, con
base en los resultados de amplias consultas, lidera un programa de mejoramiento que
admite, en algunos casos, acciones de reubicacion, e integra por primera vez, las dos
formas de intervencion en el marco del "Programa integral de mejoramiento de los barrios
subnormales en Medellin", PRIMED. Entonces, el mejoramiento que se habia limitado a
intervenciones en el barrio y a la dotacién de servicios publicos, incorpora el mejoramiento
de viviendas. Sin embargo y a pesar de los diagndsticos, subsisten diferencias en torno a
la evaluacion de los riesgos, y el mejoramiento socio-econémico no se trata en forma
sistematica y decidida, de tal manera que soélo puede lograrse "a proposito" de las otras
formas de intervencion.

Sobre la base de esta sintesis, es claro que las politicas de mejoramiento barrial y de
reubicacion se inscriben en el contexto de las politicas urbanas y resultan de la situacion
critica en la cual se encuentran los pobladores de Medellin y de las diferentes ciudades del
pais cuando deben autoproducir su espacio y reivindicar condiciones de vida dignas.

Ademas, en una perspectiva totalizante e integral, que no se define sobre la base de criterios
estrechos, higienistas, productivistas o tecnicistas, cualquier intervencién en los barrios puede
modificar la dinamica urbana. Para lograrlo, es necesario partir de las necesidades
individuales, familiares y colectivas de los pobladores, fortalecer las organizaciones y las
relaciones interinstitucionales, potenciar todos los recursos, brindar asesoria técnica...

La concepcion de la participacion comunitaria y del trabajo interinstitucional también
ha evolucionado. En efecto, durante afios, la participacion se entendié como la simple
intervencion fisica de los pobladores en el proceso de produccién o mejoramiento del
habitat, porque la organizacién comunitaria tenia poca capacidad de convocatoria y una
escasa representatividad, dependia de grupos politicos, estaba dispersa y descoordinada
en su trabajo, autoritaria a través de sus lideres, y sufria de grandes limitaciones
presupuestales. Luego, la Administracion incorporé mecanismos para la participacion en
planes preestablecidos y elaborados desde afuera, donde la comunidad aporté la mano de
obra.

Y actualmente, la participacién, considerada como un proceso social amplio que fortalece la
organizacién comunitaria y mejora las condiciones de vida a partir de la autogestién, debe
institucionalizarse. Esto requiere transformaciones sustanciales en el Municipio: la creacion
de un sistema de informacion abierto, la consolidacion del proceso de planeacion
concertada, la asignacién de recursos, y la reestructuracién del aparato municipal. Ademas,
se busca superar el trabajo independiente y a veces conflictivo de las diferentes
instituciones publicas y privadas.

En este contexto, la intervencion estatal exige acudir a metodologias participativas, superar
la discontinuidad de las politicas, terminar las obras inconclusas y mejorar su calidad, hacer
presencia en los barrios, suministrar informacion completa, precisar las responsabilidades,
proponer alternativas frente a las normas, exponer los criterios que sustentan las
decisiones, como en el caso de la definicién de las zonas de riesgo...

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 22



Desastres y Sociedad /No.2/ Afno 2 TRAGEDIA, CAMBIO Y DESARROLLO DESASTRES

Esta transformacion se acompafia necesariamente de un fortalecimiento de las
organizaciones comunitarias y no-gubernamentales, a través del proceso de concertacion,
toma de decision, ejecucién compartida de los programas, y evaluacion de los resultados.

De la informalidad a la formalidad

A pesar del ir y venir entre los programas de mejoramiento y de reubicacién en un contexto
politico y urbano en transformacion, las intervenciones tienden cada vez mas a asumir un
objetivo comun: que los pobladores, y especialmente los que son victimas de tragedias, pasen
de la "informalidad" a la "formalidad".

La "informalidad" que generalmente caracteriza las comunidades populares, se plantea, para
los economistas, como la condicién de un sector de la economia al margen de la ley o por lo
menos de los sectores tradicionales de la industria o del comercio; para los sociélogos, como la
ausencia de un Estado que "evade sus obligaciones de atencién y servicio en materia de
empleo y vivienda, descargando sobre los propios trabajadores los costos de resolver tales
problemas®. para los planificadores, como una forma de apropiarse del espacio y de la ciudad,
propia de los sectores populares...

Pero la informalidad, resultado dinamico y heterogéneo del pragmatismo de la pobreza, es una
estrategia de vida que se refiere al habitat y a la problematica socio-econdmica, con nuevas
formas de produccion e intercambio en la ciudad. El reto que se plantean las diferentes
intervenciones es el de romper con esta situacién, aun sin haberla estudiado suficientemente!

El impacto de las intervenciones

El andlisis de las intervenciones de mejoramiento y reubicacion parte de una breve
conceptualizacion y de los objetivos definidos, en cada caso, por los agentes responsables de
los procesos, y luego, considera los impactos fisicos -espacial y habitacional, econémico y
social de algunos programas recientemente desarrollados en Medellin.

- El mejoramiento, como intervencidén en un proceso que se inicia con el acceso a la tierra y
se mantiene durante la consolidacién del asentamiento, preserva la relacion de la
comunidad con su territorio y sus vecinos, mantiene los vinculos en su interior, y para ello,
enfrenta los problemas de tenencia, elimina o mitiga los riesgo, y realiza obras de
infraestructura fisica y social.

Asi como lo sefiala el estudio realizado en los barrios 13 de Noviembre® y Villa Tina, el
mejoramiento, por su misma definiciéon, dificulta la comparacién entre un antes y un
despues, porque su objeto es dinamico, porque numerosos aspectos no son medibles, y
porgue mucha informacion no esta disponible.

* Samuel Jaramillo y Martha Schteingart.

> Un barrio ubicado en la misma ladra, pero donde el mejoramiento se realiza como medida preventiva antes de que
ocurra la tragedia de Villa Tina.
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La reubicacién rompe la relacion de los pobladores entre si, con su barrio y sus vecinos,
para crear un habitat nuevo, en un contexto que puede ser totalmente diferente.

El estudio inicialmente centrado en El Limonar como proyecto piloto de Corvide y de la
Administracién Municipal, aborda otros casos, con distintas caracteristicas con el fin de
enriquecer la reflexiéon: La Esperanza en San Blas, un proyecto de la Curia; la urbanizacion
Héctor Abad Gomez, de la Corporacion El Minuto de Dios; Villa Café y El Centenario
Lasallista, de la Corporacion Antioquia Presente; y el programa de autoconstruccion en la
Canada La Loca, de la Secretaria de Desarrollo Comunitario. En efecto, en cada caso,
varian los momentos de intervencién, los criterios de seleccion de los participantes, la
metodologia de trabajo con la comunidad, la concepcién del proyecto y de la vivienda, la
forma de produccion del espacio construido, los objetivos especificos perseguidos...

El impacto fisico-espacial y habitacional

Este impacto se evalua a tres niveles: en los espacios publicos, en la vivienda y en la
comunidad.

En los espacios publicos

Las intervenciones de mejoramiento se dan en un espacio y consolidado, con la definicion
de una red vial y la dotacion de infraestructura de servicios publicos y comunitarios por parte
del Municipio, en el caso del 13 de Noviembre; y con la realizacion de algunas obras
puntuales y coyunturales, aisladas unas de otras, desarrolladas sin concertacién entre los
pobladores y los agentes externos, de las cuales soélo unas pocas tienden a prevenir
tragedias, en la parte alta del barrio, en el caso de Villa Tina.

En ambos casos, el proceso se da sin concepcién integral, sin participacion y capacitacion
de la comunidad; genera un sentimiento compartido de que faltan proyectos acordes con las
necesidades reales y/o sentidas; provoca una densificacion que actua negativamente en el
terreno e incrementa la demanda de servicios; y se constituye en un estimulo para la
consolidacién de nuevos asentamientos vecinos...

La magnitud del impacto depende del momento de la intervencion, sobre todo en los barrios
producidos en la ilegalidad, de las relaciones con la comunidad y de su nivel de
participacion, de las acciones emprendidas que pueden ser sélo obras fisicas, o incorporar
otras acciones relacionadas o no entre si, de la existencia de riesgos o antecedentes
tragicos...
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De la articulacién entre todos estos factores, depende entonces la posibilidad de que la
intervencion desencadene efectos multiplicadores, lo que no ocurre en los casos
estudiados.

- Enlos programas de reubicacion, los espacios publicos se incorporan al proyecto y se tratan
desde el inicio, con aciertos y errores... El trabajo de campo permite identificar excelentes
resultados en Villa Café, donde el manejo ambiental es parte del proyecto desde su
formulacién, y donde el disefio se concibe en torno a los espacios publicos; muestra
también un aprovechamiento acertado de los sectores vecinos en la Esperanza y en el
Centenario Lasallista; y evidencia grandes deficiencias en El Limonar donde los riesgos no
estan controlados y los espacios publicos tienden a ser residuales, e inclusive peligrosos.

En la vivienda

- En los programas de mejoramiento, la familia asume la produccion y la consolidacion de la
vivienda, a su ritmo, y en funcién de sus necesidades y recursos.

Sin embargo, en el 13 de Noviembre, la Corporacién de Desarrollo, Educacién y Vivienda,
CODEVI, hace valiosos aportes para inducir y apoyar un proceso colectivo de mejoramiento
de las viviendas, pero con consecuencias que merecen un amplio analisis. En efecto, con la
aparicion de los senderos y las escalas, las viviendas vuelcan sus fachadas sobre las
circulaciones, utilizan todo el terreno disponible, amplian la construccion para alquilar o
recibir parientes, incrementan el peso de las estructuras sobre el terreno y modifican la
densidad del barrio.

En Villa Tina, el mejoramiento es mas espontaneo, a partir de recursos propios, y sin
asesoria técnica, con excepcién de dos proyectos de autoconstruccion, liderados uno por la
Parroquia y otro por la Secretaria de Desarrollo Comunitario, que sustituye el tugurio por
una casa de materiales.

Pero, el mayor problema se deriva del mismo proceso de reubicacion, porque las viviendas
de las familias trasladadas fueron demolidas sin tocar las fundaciones, y se constituyen en
terreno atractivo para otras familias del barrio, que viven en peores condiciones, pero sin
recursos para pagar una casa en El Limonar, o para familias inquilinas o arrimadas que
desean adquirir un lote. Es tan cierto que, en Villa Tina, se han presentado diferentes olas
de invasion, una mas discretas que otras, pero todas riesgosas.

Es claro, entonces, que en ambos casos, el mejoramiento se plantea como acciones
parciales, puntuales o coyunturales, desarticuladas y sin referencia a un proyecto integral.

- En los programas de reubicacién, las viviendas se producen mediante procesos de
autoconstruccion colectiva, de autoconstrucciéon parcial con partes contratadas, o de
produccion totalmente contratada. Las consecuencias de esta decisidon no se manifiestan
tanto en la misma vivienda, sino en otros campos y especialmente en el social. En efecto,
las casas de Villa Café, de la urbanizacién Héctor Abad Gomez, y del Limonar no son tan
diferentes en su disefio, pero si lo son, en las formas de apropiacion por parte de los
pobladores, porque a pesar del cansancio del proceso de autoconstruccion, se observa
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mayores progresos posteriores al traslado, con mejores técnicas y mas expresiones de
identificacion en los colores, las rejas y los jardines... en Villa Café donde el disefio fue
participativo.

En la comunidad

El impacto fisico-espacial y habitacional de las intervenciones es muy limitado en la comunidad,
porque las relaciones de los agentes responsables con los pobladores son nulas o escasas,
desde la formulacién de las acciones hasta su ejecucion y evaluacion, no permiten un alto nivel
de apropiacién de los proyectos, y no contemplan la capacitacion indispensable para su manejo
y control.

- El mejoramiento no puede limitarse a la infraestructura fisica, a la legalizacion de predios o
construcciones, y a la regularizacién urbanistica; debe identificar acciones desencadenantes
de procesos que preservan el ambiente, el espacio y las condiciones de vida, y considerar el
impacto en términos subjetivos y objetivos, positivos y negativos..., al incidir sobre los
precios de la tierra y favorecer la especulacion, e inclusive nuevas invasiones.

- Lareubicacion debe plantear programas integrales que eliminen completamente los riesgos,
que consoliden la relacién de la comunidad con su territorio y su ambiente, y que manejen el
impacto del desarraigo, del alejamiento, y del desconcierto...

A este nivel, donde la problematica fisico-espacial y habitacional se articula con la social, el
trabajo de campo identifica grandes deficiencias, en ambas formas de intervencion.

El impacto econémico

Los costos del programa

- El costo del mejoramiento, cuando la comunidad actua sola, es asumido directamente por
los pobladores a través de mecanismos informales como rifas, bingos o bailes...; y cuando
la Administracion Municipal lidera la intervencion, es cargado a la comunidad, a mas largo
plazo, aun en caso de que haya algun subsidio.

Ademas, la comunidad debe participar con su trabajo, en proyectos que no generan empleo
estable, y que inclusive eliminan algunas fuentes de ingresos, como la del fontanero, o del
vendedor de petréleo...

- El costo de la reubicacion presenta grandes diferencias entre los programas en los cuales la
comunidad paga la urbanizacion y la vivienda con su trabajo y se beneficia de subsidios, y
programas, como El Limonar, en los cuales, a pesar de la incorporacion de algunos
subsidios, cada familia debe asumir la deuda correspondiente a la casa.

En este caso, muchas familias no estan en condiciones de pagar las cuotas mensuales,
como lo reflejan la cartera morosa de Corvide y las deudas pendientes por concepto de
servicios publicos e impuesto predial, y sufren una transformacion radical de su situacion,
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porque el traslado no se acompana de exitosos proyectos de generacién de empleo, y
porque la comparacion con los demas programas de reubicacion crea un sentimiento de
frustracion.

Los efectos monetarios

- El mejoramiento tiende, en un contexto critico, a incrementar los costos de permanencia y a
mermar los de localizacion.

En efecto, los costos de permanencia que incluyen el pago directo, total o parcial de las
obras y los impuestos derivados de la legalizacién, implican un desembolso regular de
dinero que exige nuevos esfuerzos. A pesar de que el valor de uso siga predominando
sobre el valor de cambio, el poblador, poco motivado por el hecho de tener un patrimonio de
mayor valor, introduce el alquiler o el pequefio comercio, para ayudar a sufragar estos
nuevos costos.

Los costos de localizacion, al contrario, rebajan por la adecuacion de las vias y la dotacion
de infraestructura, que inciden en el valor de los bienes y servicios en el barrio. Sin
embargo, los pobladores perciben poco esta situacion ante el peso significativo de la
anterior.

- Lareubicacion tiende a elevar todos los costos, y mas en unos programas que en otros.

Los costos de permanencia son frecuentemente nuevos para los pobladores, sobre todo
para los que vivian en invasiones, y son los que generan ciertas obras, aun cuando hay
subsidios, pero especialmente los que se derivan de los servicios e impuestos, en todos los
programas, y ademas de las cuotas, en el caso del Limonar...

Los costos de localizacion también tienden a incrementarse, comparativamente con Villa

Tina, y entre diferentes programas, por las distancias: y en este caso, los pobladores del
Limonar consideran que su situacion es la peor.

Los efectos econdmico-ambientales

- En razén de las condiciones econémicas de los pobladores, el mejoramiento no puede
darse simultaneamente en los espacios publicos y en la vivienda, y origina la subdivisién de
lotes, la venta de terrenos, y la densificacion en la ocupacién del espacio. El fendmeno es
grave en sectores desarrollados por urbanizadores piratas, donde los lotes tienden a tener
buenas especificaciones, pero es critico en invasiones, donde los lotes son minimos.

En ambos casos, la incorporacién del barrio al mercado inmobiliario, provoca la presencia
de nuevos propietarios mas pudientes, la llegada de inquilinos mas pobres, y la introduccion
de actividades econdmicas productivas en las viviendas, que inducen una tendencia la
deterioro del espacio mejorado.
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Sin embargo, y a pesar de esta situacion descrita desde la éptica de la poblacion, el
mejoramiento propicia, a nivel colectivo y urbano, la recuperacion de algunas zonas de alto
riesgo, el mejor aprovechamiento de los equipamientos, la mayor rentabilidad de las redes,
y la reduccion del déficit de vivienda.

Ante esta dualidad, el mejoramiento, concebido como una intervencion integral, debe
intentar controlar los aspectos negativos y optimizar los positivos.

- La reubicacién genera situaciones mas criticas porque las mismas dificultades se presentan
en estructuras precarias que no se han consolidado aun. Entonces, los pobladores buscan
ampliar su vivienda, y para lograrlo, dejan acumular la deuda, con el fin de introducir una
actividad rentable, de vender algun espacio, o de alquilar una pieza...

Esta situacion es grave, pero lo es menos en programas de autoconstruccién que se han
acompafiado de un proceso de capacitacion y de integracién de la comunidad.

Sin embargo, es claro que las intervenciones de mejoramiento y de reubicacion tienen poco
en cuanto este aspecto econdmico-ambiental cuyo impacto en la vida de las familias es
enorme.

El impacto social

El impacto social de las intervenciones debe analizarse a diferentes niveles: en las
organizaciones comunitarias, en el Estado, en las organizaciones no-gubernamentales, en las
relaciones entre los agentes, y en si.

El impacto de las intervenciones en las organizaciones comunitarias

Es necesario romper con una vision monolitica y legalista de las organizaciones comunitarias,
considerarlas en su complejidad, riqueza e interaccién, y distinguir varios niveles.

- Las redes informales, articuladas a canales de informacién y comunicacion, y a mecanismos
de asistencia y apoyo, contribuyen a superar las diferencias culturales entre pobladores,
mitigan relaciones de vecindad conflictivas por los problemas inherentes a la ocupacién del
espacio, obedecen la légica de las simpatias y las necesidades, fomentan el liderazgo
natural, y desarrollan actitudes positivas frente al trabajo barrial.

Estas redes son fundamentales en los procesos de mejoramiento y desaparecen, con
graves consecuencias, con la reubicacién, cuando los pobladores pierden la posibilidad de
practicas como la reciprocidad o el fiado, cuyo sentido trasciende lo econémico y se refiere
a un sistema de valores.

- Las organizaciones de hecho, apoyadas en las redes, como las natilleras, los equipos
deportivos o los grupos culturales, inciden en el mejoramiento al movilizar recursos, exigir
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espacios y promover algun tipo de desarrollo. Y estas mismas organizaciones se pierden
con la reubicacion, creando un profundo sentimiento de soledad y desarraigo.

- Las organizaciones mas formales, dotadas de reglamentos y normas, con estructura
organizativa, personeria juridica y relaciones externas, han surgido con los barrios para
enfrentar las necesidades basicas iniciales comunes, dar estabilidad a los diferentes
asentamientos y buscar apoyo externo en grupos politicos, religiosos o civicos.
Posteriormente, estas organizaciones han perdido peso, aunque sigan siendo el interlocutor
de la Administracion Municipal y hagan obras con recursos frecuentemente calificados de
"clientelistas".

Estas organizaciones son las que las entidades que orientan procesos de reubicacion,
tienden a impulsar, con resultados poco satisfactorios y muchos conflictos, sobre todo
cuando la comunidad es compleja como es el caso en El Limonar, donde en un mismo
programa y sin la adecuada preparacién, se reunen familias damnificadas de diferentes
barrios de la ciudad.

- Finalmente, algunas organizaciones politicas, civicas, religiosas o0 socio-culturales
trascienden los limites de los barrios, pero con el caracter de "agente externo", y actuan
indiscriminadamente en programas de mejoramiento y reubicacién, con casos preocupantes
como el de las Milicias Populares, una "organizacion comunitaria armada que pretende
devolver la seguridad local, mediante acciones de hecho".

El papel de estas organizaciones debe ser velar por los derechos elementales de los
pobladores, como son el gjercicio de la autogestidon colectiva en el barrio y el manejo de los
espacios privados, y reivindicar o, en caso de necesidad, liderar la coordinacion de los
agentes vinculados a los procesos de mejoramiento y reubicacion, para evitar acciones
desordenadas y discontinuas, y propiciar una coordinacion efectiva, mediante convenios
interinstitucionales y/o encuentros de trabajo.

Asi, todas las intervenciones requieren mecanismos que conduzcan a la toma de decision, a la
gestién participativa, y a la movilizacion en torno a una problematica compartida. Y la respuesta
depende del nivel de conocimiento y de sensibilizacién a la problematica, de las expectativas de
los pobladores, de los recursos objetivos, de la perspectiva de permanecer en el barrio o de
abandonarlo por los costos futuros, de las condiciones de transitoriedad de los inquilinos, de los
mecanismos de seleccidn de los lideres, y de las relaciones de vecindad que pueden ser
conflictivas como es frecuente en condiciones de extrema pobreza, y entonces disgregan, o ser
solidarias y facilitar el aglutamiento en torno a un proyecto...

El impacto de las intervenciones en el Estado

El Estado se identifica con varias entidades del orden nacional y municipal, cuyas acciones son
dispersas, puntuales, coyunturales y descoordinadas, lo que dificulta la planeacién y provoca
deseconomias en el uso de los recueros: unas instituciones plantean objetivos amplios como
"elevar el nivel de vida", "suministrar vivienda digna", "dar salud y educacién a toda la
poblacién”, "dotar de infraestructura”, sin alcanzarlos globalmente; otras definen acciones que
tienden a ser mas sectoriales, o localizadas en un territorio determinado.
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En el caso especifico de las intervenciones en zonas de riesgo, la atencién post-desastres se
ha perfeccionado, sin que exista, hasta la tragedia de Villa Tina, un trabajo preventivo serio. En
efecto, las politicas municipales presentan discontinuidad, alternan programas de mejoramiento
y de reubicacién, manejan la declaratoria de "zonas de riesgo" sin criterios claros, descuidan los
procesos de invasion en laderas y cafiadas, y dejan en la imprecision, las responsabilidades
institucionales.

La participacion estatal oscila entre un liderazgo fundamental, casi independiente de los demas
agente, hasta un simple apoyo a comunidades que desconocen el potencial de los agentes
externos y que no participan de decisiones muy técnicas o demasiado politicas.

Ante esta situacién, el Estado debe adecuar su estructura institucional y legal a los
requerimientos de programas participativos e integrales, promover el trabajo interinstitucional
con criterios técnicos, responder a las necesidades de las mayorias, aceptar diferentes
interlocutores, redistribuir el usufructo de los bienes y servicios que proporciona, buscar la
eficiencia y la racionalidad en sus programas, apoyar las iniciativas, crear mecanismos
institucionales aptos para combinar la participacion con la heterogeneidad y con formas directas
de representatividad y asi conciliar minimamente interese enfrentados, resolver los conflictos y
desestimular las intolerancias.

Ademas, el Estado debe mostrar la racionalidad de sus intervenciones, manteniendo cierta
continuidad en sus programas, sin oscilar entre mejoramiento y reubicacién que deberian
considerarse como programas complementarios.

Cabe anotar que sélo la Consejeria Presidencial para Medellin y su Area Metropolitana da esta
nueva imagen de Estado, cuando apoya "al Gobierno y a la comunidad en la superacién de la
crisis por la que atraviesa" la ciudad.

El impacto de las intervenciones en las organizaciones no-qubernamentales

Las organizaciones no-gubernamentales conforman varios grupos, de los cuales tres
intervienen en los barrios estudiados:

Unas desarrollan proyectos relativamente convencionales con eficiencia en el manejo de los
recursos, buena comprension de las realidades locales, sensibilidad frente al entorno cultural de
los destinatarios, e inclusive, un real interés por la participacion popular. Su labor tiende a ser
mas eficiente que la del Estado y obtiene mas aceptacion en las comunidades, especialmente
en programas de reubicacion.

- Otras se oponen a las recetas tecnocraticas y, conscientes de las deficiencias de las
politicas de desarrollo tradicionales, buscan la participacion sin imponer los proyectos, y con
la poblacion, identifican alternativas sobre la base de la ayuda mutua. Estas tienden a
concentrar sus accionen en programas de mejoramiento.

- Ofras finalmente actuan con cierta "mala consciencia", tienden a repartir "cosas", y abordan
problemas estructurales como un asunto tratable a nivel individual o colectivo. Sin embargo,
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el mismo contacto con la realidad y las relaciones con otras organizaciones propician un
cambio lento.

En los casos estudiados, las organizaciones no-gubernamentales actian como
intermediarios entre las comunidades y el Estado, como interlocutores de los pobladores, o
como agentes que concluyen las tareas incompletas de otros.

El impacto en las relaciones entre los diferentes agentes

Las relaciones entre los diferentes agentes, considerados por motivos de analisis y de
presentacion independientemente unos de otros, oscilan entre la cooperacion y los conflictos.

- La cooperacion se ha incrementado a partir de la elaboracién de proyectos coordinados por
una institucion, con la participacion de las demas.

- Pero, aun subsisten conflictos, especialmente a propdsito de objetivos vivos asumidos por
pobladores dispuestos a luchar. Asi, los conflictos entre organizaciones populares que
buscan el poder, la dominacion ideoldgica o la afirmacién de intereses divergentes,
conducen a un deterioro de las relaciones con los demas agentes y a radicalizaciones
improcedentes, como ocurre entre diferentes organizaciones de Villa Tina. Ademas los
conflictos entre agentes externos que tienen celos unos frente a otros, o contradicciones
entre si, provocan desconcierto o division en la comunidad, y pérdida de recursos, como es
lamentablemente el caso en el programa de autoconstruccion de La Loca en Villa Tina.
Finalmente, conflictos derivados de los anteriores, entre organizaciones populares y agentes
externos, son comunes especialmente en los programas de mejoramiento, ya que los de
reubicacion tienden a coordinar los agentes comprometidos.

El impacto social de las intervenciones

El impacto social de las intervenciones se manifiestan a diferentes niveles: en la familia, la
comunidad y la ciudad.

- En la familia:
El mejoramiento de un asentamiento, con la dotacién de servicios publicos y comunitarios,
incide directamente en la salud y la educacion, e indirectamente en las posibilidades de
empleo para la mujer. Si ademas se acompafa de la legalizacién de la tenencia, o de la
adquisicion de una vivienda, contribuye al arraigo y a la participacion de los pobladores.

El mejoramiento de la vivienda reduce el hacinamiento, proporciona nuevas condiciones de
habitalidad, y elimina circunstancias favorables a la violencia. A pesar de ello, una poblacién
que no encuentra proyectos colectivos en su entorno, tiende a individualizar su experiencia
de vida urbana, a aislarse y a colocar rejas en sus ventanas.

La reubicacién tiene un impacto que depende en gran medida de las nuevas condiciones
habitacionales, porque los pobladores perciben la situacion presente en funcién de una
comparacion con la anterior que no siempre resulta positiva. Tal es el caso del Limonar
donde las familias se quejan de la estrechez del espacio, de la dificultad de acceder a los
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servicios comunitarios, de la distancia, de los conflictos en la urbanizacién y con los barrios
VECInos...

Pero, en ambos casos, la mayor dificultad proviene del requerimiento de una nueva
disciplina para el pago de los costos derivados de la intervencion, lo que es complejo para
pobladores que siguen vinculados a la economia informal. Asi, a corto plazo, el proceso
puede conducir a la expulsion de las familias de menores recursos y de algunos inquilinos.

- Enla comunidad:

Las intervenciones de mejoramiento inciden en las relaciones de vecindario, porque
eliminan las situaciones conflictivas derivadas de la falta de servicios, buscan el sentido de
pertenencia a un sitio e inducen el cuidado del ambiente. Permiten una vida comunitaria
mas armoniosa, con espacios publicos y escenarios deportivos mas adecuados, y con
amenazas naturales controladas. Este cambio reduce los conflictos y las manifestaciones de
violencia.

Sin embargo, nifios interrogados sobre los "problemas ambientales" de su barrio, destacan
problemas culturales, como la violencia, la drogadiccion y el alcoholismo, y les confieren una
importancia que supera considerablemente la de los problemas del medio ecosistémico.

En los programas de reubicacién, es necesario tratar con sumo cuidad las comunidades de
las cuales provienen los pobladores y las que la reciben, porque ambas sufren un impacto
casi igual al de las familias reubicadas. El trabajo de campo identifica grandes deficiencias
en la mayoria de los programas, y especialmente en su primera fase.

Por otro lado, las organizaciones comunitarias, fortalecidas y capacitadas por los procesos
de mejoramiento y reubicacion, se consolidan, y ejecuten nuevos programas, acordes con
las situaciones de cada asentamiento, a pesar de dificultades como las reticencias frente a
la participacién por los compromisos que se adquieren, el cansancio de lideres cargados de
responsabilidad, las relaciones de dependencia con las entidades, y los conflictos con
comunidades vecinas.

Finalmente, en todos los casos, la problematica de los jovenes tiene una singular
importancia, pero sigue deficientemente tratada.

- Enla ciudad:
Ambos procesos repercuten positivamente en la ciudad, porque, si se desarrollan en forma
adecuada, restituyen la credibilidad en las instituciones comprometidas, desarrollan
procesos participativos que mermar la presion social, son replicables y contribuyen a la
capacitacion de pobladores que han permanecido al margen del sistema educativo formal.

Sin embargo, se generan efectos negativos, si no se logra una eficiente coordinacion inter e
intra-institucional, un alto nivel de participacion, y sobre todo, si, en programas de
mejoramiento, no se controla el uso del suelo en los sectores vecinos y en las areas
desalojadas o criticas, donde nuevas invasiones pueden presentarse. Y
desafortunadamente, muchos de estos problemas se encuentran en los casos estudiados, y
el nivel de riesgo tiende a elevarse nuevamente.
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Conclusiones

Es claro hoy que los programas de mejoramiento y de reubicacion no son excluyentes entre si,
y que, en ambas formas de intervencién, la participacion de las comunidades y el trabajo
interinstitucional son cada vez mas importantes.

Es fundamental tener criterios claros para optar por un programa u otro, o por la combinacion de
los dos, actualizar las informaciones relacionadas con los casos particulares, y formular
programas integrales...

El trabajo de campo muestra que la definicién de los criterios requiere mayor elaboracién teérica
y practica, que a pesar del sentimiento comun de intervenir en una ciudad sobrediagnosticada,
faltan muchos datos para tomar decisiones, y que la integridad es una perspectiva aun lejana.

Ademas, los estudios de caso permiten afirmar que le objetivo de pasar de la informalidad a la
formalidad se impone en un solo aspecto: el cobro de los servicios publicos y del impuesto
predial, y eventualmente de cuotas por concepto de vivienda. Los demas aspectos permanecen
en la informalidad, cuando los costos tienden a incrementarse como resultado de la misma
intervencion, cuando los problemas de empleo no son abordados con decisién, cuando la
situacion en materia de educacioén, salud y recreacion no se modifica, y cuando los riesgos
permanecen sin control.
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LAS POLITICAS MUNICIPALES Y LAS INUNDACIONES EN BUENOS
AIRES

Hilda M. Herzer
CENTRO, Buenos Aires
Sergio Federovisky

INAP, Buenos Aires

Las peribdicas precipitaciones pluviales en la capital de Argentina, ocasionan una serie de
alteraciones en la actividad cotidiana y generan impactos negativos en la calidad de vida de la
poblacion

Una breve historia de las inundaciones en la ciudad de Buenos Aires, recorre las paginas que
siguen. La manera en que los procesos recurrentes de inundaciones sufridas por la ciudad se
convierten en materia de politica urbana y se tratan dentro del Concejo Municipal, llama la
atencion de los autores. Se hace impostergable formular planes coherentes para disminuir la
vulnerabilidad urbana. Pero ello sera insuficiente si no logra una nueva vision de la politica, tal
como es entendida en el Concejo Municipal de la ciudad de Buenos Aires.

Antecedentes

En los paises subdesarrollados como Argentina, la vulnerabilidad y la pobreza' van de la mano
y no es facil encontrar soluciones inmediatas. En efecto, la pobreza aumenta la vulnerabilidad y
son los sectores mas pobres de la poblacién los mas afectados por el impacto de los desastres.
De la misma manera, la magnitud de los desastres no solo se debe a razones naturales, sino a
la falta de previsidon, a acciones anteriores que han destruido el ambiente, o a respuestas
inadecuadas para enfrentar el peligro.

En la presente nota se examinara un caso paraddgico. Estamos hablando de la capital® de un
pais ampliamente empobrecido, dando poca importancia a la variable considerada para llegar a
esa conclusién. A modo de ilustracién, es suficiente manifestar que el producto bruto global

! No se desarrollan estas manifestaciones, solamente seran indicadas, ya que fueron presentadas y elaboradas en
notas anteriores (cf. Caputo, Herzer 1987).

? La ciudad de buenos Aires esti ubicada en la parte sur de la Plata y es una de las més grandes ciudades
latinoamericanas. Es el distrito federal y capital de la Republica de Argentina. Cubre un area de 200 Km2 con una
poblacion de 2,923,000 de habitantes y una densidad de 14,614 por kilometro cuadrado. Este distrito federal es el
mas importante de la zona metropolitana, que comprende ademas otras 19 municipalidades con una poblacion de
11,000,000 de habitantes, lo que representa mas del 40 % de la poblacion total del pais.
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sufrié una caida de 0.3 por ciento entre 1980 y 1988, mientras que el producto bruto industrial
doméstico caydé 1.1 por ciento. El PBI geografico de la capital solo representa el 22.7 por ciento
del total.

Esta ciudad, actualmente comparada por la prensa con las capitales de paises desarrollados de
Europa, sufre de inundaciones significativas®, fenémeno que ha venido incrementandose
constantemente durante las ultimas décadas, acompafiado por el proceso global de desgaste
econdmico y social que afecta a todo el pais. Estas inundaciones generalmente ocurren en los
distritos de clase media, aunque también es cierto que los distritos mas pobres también son
inundados frecuentemente. Cabe tomar nota que las pocas muertes registradas en estas
ocasiones, usualmente a causa de electrocutaciones o caidas a desagles sin tapa,
corresponden a los sectores de menores ingresos ubicados en los barrios marginales de la
capital.

Introduccioén

Desde el punto de vista de los problemas que aquejan a los asentamientos humanos, el
aumento de la vulnerabilidad a los desastres naturales esta ligado a lo siguiente:

1. Altas tasas de urbanizacion en la poblacion, una situacién particularmente tipica en los
paises de América Latina, especialmente en el caso en estudio, debido a la alta densidad de la
poblacion en zonas urbanas.

2. La situacion prevaleciente de crisis integral y las politicas de ajuste estructural que limitan
drasticamente el monto de los recursos disponibles para mejorar las condiciones urbanas,
especialmente en el caso de la infraestructura de servicios. En este caso no se trata solamente
de la necesidad sino de la antigledad, la falta de mantenimiento y la naturaleza obsoleta de la
infraestructura.

3. La existencia de modelos especificos y formas de establecer politicas urbanas se expresa en
la forma en que ha sido creada la ciudad. Con respecto al caso en estudio, éstas se expresan
en las propuestas o anteproyectos sometidos a los concejales de la ciudad de Buenos Aires
para su promulgacién por el Concejo Municipal durante el periodo de 1984 - 1990.*

La falta de recursos disponibles en el gobierno para la implementacién de politicas de inversion
y desarrollo, debida tanto a la crisis como al proceso de ajuste estructural vigente, implica, por
un lado, el deterioro de las condiciones materiales de la ciudad, asi como de la calidad de vida
en la misma; y, por otro lado, una aplicacién insuficiente e ineficiente de las normas
administrativas en zonas urbanas. De esta manera, en cierta medida vuelven a entrar en
vigencia las acciones incrementalistas, mayormente como una reaccion para enfrentar los
problemas y necesidades a medida que van surgiendo. Este tipo de enfoque se basa no solo en
la escasez de medios financieros y técnicos (carencia que ha sido empeorada por la crisis), sino

* Inundaciones Significativas son aquellas que ocurren cuando fuertes precipitaciones inundan la ciudad en breves
minutos debido a la incapacidad del sistema de desaguaderos.

* Vale decir durante todo el periodo de la Administracion Radical (diciembre 1983 — Julio 1989) y durante el primer
afio y medio de la Administracion Peronista (julio 1988 — Diciembre 1990).
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también en la opcion ideolégica que ha tenido mucho que ver con las politicas integrales
establecidas en la ciudad de Buenos Aires.

Este comportamiento también esta vinculado a la superposicién de agencias de diferente nivel
(por ejemplo, nacional y municipal) encargadas de realizar funciones dentro de la ciudad. Lo
que es aun mas grave es que en la Municipalidad de Buenos Aires no existe un organismo
encargado especificamente de inundaciones. Un funcionario subrayé que seria aconsejable
establecer una entidad encargada de los recursos hidricos a nivel municipal, que esté obligada
a compartir sus funciones con el organismo nacional correspondiente. Aqui se podria asumir
que la antigua idea de tratar el asunto unicamente desde el punto de vista sectorial hidrolégico
es evidente, en lugar de considerar el tema como un problema ambiental integral. Es importante
recalcar que la Municipalidad cuenta con una Subsecretaria Ambiental cuyas tareas no incluyen
el tratamiento de inundaciones, las cuales son consideradas responsabilidad exclusiva del area
de Servicios Publicos.

Esta inercia de las instituciones publicas ocasionada por el estilo de trabajo reactivo
prevaleciente, por lo general es acompafada por una relativa inestabilidad politica creada por
los cambios frecuentes e inesperados de los equipos gubernamentales, que con frecuencia
implican, a su vez, cambios en el curso integral de las politicas publicas. A esto debemos
agregar la actual incertidumbre que existe en los organismos, como el de Obras Sanitarias de la
Nacién (OSN), entidad con jurisdiccidn nacional encargada de la construccidén y mantenimiento
de las redes de desague pluvial en la ciudad, debido a las perspectivas de privatizacion. Esta
incertidumbre se traduce en la falta de presupuesto, de recursos y de planes operativos, a tal
punto que se ha disuelto la Division de Desagie Pluvial de la OSN, a pesar del amplio
conocimiento técnico que tenia sobre problemas especificos.

En Argentina, el Estado ha jugado un papel importante en el campo de la inversién en
infraestructura y obras de servicios publicos. Dichas inversiones tienen dos funciones: la
primera es de naturaleza social, y en ella se puede encontrar la disminucion de la vulnerabilidad
fisica a los peligros; la segunda es una funcidén econdémica, ya que se crean condiciones
favorables de rentabilidad para la expansion de la actividad econdmica privada.

Con la llegada de los puntos de vista econémicos neo-liberales, el Estado se esta retirando de
las actividades econdmicas, reduciendo los gastos publicos en dichos rubros. Al respecto, tanto
la inversion productiva como la inversion en infraestructura y el mantenimiento de la misma, son
actualmente consideradas, a nivel de los principios de politica publica, como areas que
deberian reservarse principal o enteramente al sector privado.
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Como Esta Gobernada La Ciudad De Buenos Aires

La Ciudad de Buenos Aires tiene un gobierno municipal cuyo Departamento Ejecutivo
esta a cargo de un Alcalde nombrado por el Presidente de la Republica, un Concejo de la
Ciudad -el parlamento local- compuesto por hasta 60 representantes directamente
elegidos al cargo por los demas ciudadanos; y concejos vecinales que son los 6rganos
basicos de este sistema de gobierno municipal. Existen 14 de estos concejos vecinales,
cada uno con 9 miembros que también son elegidos por los ciudadanos, y encargados de
mantener la operacidon permanente y la comunicacién entre la poblacién y las
organizaciones representativas de la vecindad y los Departamentos Ejecutivo vy
Legislativo de la Municipalidad.

Debe tomarse en cuenta que la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires esta
encargada de tratar los siguientes asuntos, entre otros: la edificacion y preservaciéon de
obras publicas cuando sea necesario, la limpieza de las calles y el mantenimiento de
lugares publicos, y el bienestar comun de los vecinos. Por su parte, se convoca al
Concejo de la Ciudad a sesiones ordinarias desde el 1° de abril hasta el 30 de noviembre
de cada ano, delegando a comisiones internas la discusién y aprobacién de los proyectos
de ley sometidos a discusion. Cuando éstos se convierten en normas, son transferidas al
Departamento Ejecutivo para su promulgacion.

De acuerdo a la Ley Organica bajo la cual se encuentran la Municipalidad, la Ciudad de
Buenos Aires y las funciones y tareas a realizarse, podria deducirse que el Alcalde
deberia ser el ejecutor de las politicas publicas en la forma propuesta, debatida y
aprobada por el Concejo de la Ciudad

Desde esta misma perspectiva las inversiones son evaluadas en términos de costos de
produccion de dichos equipos y servicios, llegando a la decisién de reducirlos drasticamente. O
sea, que la funcién social del gasto publico juega un papel secundario y subordinado en el
analisis, en base a un calculo econdmico que toma en consideracion el costo bruto
correspondiente en lugar de considerar el significado que tendria la inversidon en evitar la
pérdida de vidas, la destruccion material, el desgaste econdmico, la caida de la produccion, la
reduccién del empleo, etc.

Desde este punto de vista podria decirse que las politicas econdmicas resultan sumamente
irracionales ya que no toman en consideracién el alto porcentaje de PBI que representan las
pérdidas ocasionadas por cada desastre®. Al final, las actuales politicas y la persuasion
orientada hacia el economismo, contribuyen a aumentar la vulnerabilidad a los desastres
naturales.

Hace algunos afios atras se habia podido adoptar una racionalidad preventiva en las decisiones
que afectan el uso del terreno en la ciudad de Buenos Aires, beneficiando asi la prevencion en
la ciudad. En la actualidad se trata de una zona densamente poblada, consolidada en lo que a

° El terremoto de México (1985) causé pérdidas equivalentes al 2,6% del PBI del Pais. En Argentina, las
inundaciones de 1982-83 causaron dafios y pérdidas equivalentes al 5% de la deuda externa del pais. La ciudad de
Resistencia de la Provincia del Chaco, gastd el 50% de su presupuesto para defenderse provisionalmente de la
amenaza de la inundacién (Caputo, Herzer y Hardoy 19856).
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edificaciones y actividades econdémicas y sociales se refiere, en la cual no se ha adoptado
restriccion alguna para el uso del terreno; al contrario, se alentd la ocupacién a tal punto que
cada inundacién ahora resulta un evento sorpresivo para los residentes, debido a una
combinacion entre ignorancia (o falta de conocimiento de los procesos que llevan a una
inundacion), y una concepcion fatalista.

Los funcionarios encargados de la emergencia son sensibles y responden a la situacion de
peligro en que se encuentra la poblacion cuando ocurre un desastre; sin embargo, debido al
marco institucional y a las politicas dentro de las que actuan, usualmente soélo les interesa
resolver la emergencia y re-canalizar las actividades hacia el estado normal anterior al desastre,
sin preocuparse en lo mas minimo de la prevencion. Sus actividades se orientan
exclusivamente hacia la ayuda.

A través de los proyectos de ley tratados en el seno del Concejo Municipal, ya sea sobre la
administracion del agua o las solicitudes formales para informaciéon o estudios, es evidente que
hay muy pocos que proponen la necesidad de involucrar a la poblacion afectada en una
emergencia, ya sea en la prevencion a largo plazo o en la realizacion de diagnésticos y politicas
para reducir la vulnerabilidad fisica, social y cultural.

Existe la posibilidad de que la poblacion interesada en la prevencion a largo plazo de los
espacios vitales desea verse involucrada activamente en el proceso de planificacion respectivo.
Sin embargo, como se ha indicado en otro estudio (Herzer 1990), la opiniéon prevaleciente es
que la victima de una inundacién no es un actor social permanente y su propio estado temporal
no le permite organizar un movimiento social ni competir por un lugar en el terreno politico con
representantes de los movimientos ambientales, por ejemplo. Las organizaciones vecinales de
victimas de inundaciones operan y hacen escuchar sus voces cada vez que ocurre una nueva
inundacion, pero no ocupan un lugar permanente en los temarios de debates publicos.

Contrastando con la relativa falta de interés demostrada por las agencias o los organismos
publicos en general y las politicas urbanas en particular, el conocimiento cientifico ha
aumentado considerablemente, permitiendo una definicion anticipada comparativamente
precisa sobre las zonas que seran inundadas y las consecuencias de la siguiente precipitacion.
Incluso sabemos en qué meses ocurriran las lluvias, ya que la ciudad tiene un ciclo de
precipitacién concentrado en el periodo de diciembre a fines de mayo, mas no el dia, la hora ni
el momento preciso.
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Cuestiones climaticas y procesos diluviales

En enero de 1985 ocurrieron una serie de inundaciones severas en la ciudad de Buenos Aires,
que llegaron al punto mas alto entre el 31 de mayo y el 1° de junio de ese afo, con un récord
para este siglo de 295.4 mm. en 30 horas. En esa ocasion la precipitacion causé serias
inundaciones con un resultado final de 15 muertes y 120,000 personas evacuadas.

Una de las razones que explicaron las inusuales inundaciones consecutivas, se refiere a los
cambios sustanciales en el clima de la regién. Dentro de esta explicacion se encuentran dos
variantes: (a) una pone énfasis en los fendmenos extra-regionales (por ejemplo la Corriente de
El Nifo) que afecta el promedio de la precipitaciéon en un periodo especifico (1985-1987), sin
cambiar la frecuencia basica de la misma; (b) otra manifiesta que, debido a causas aun no
aclaradas (entre las cuales se menciona particularmente a las consecuencias del supuesto
calentamiento de la tierra), la estructura de las precipitaciones definitivamente se ha alterado,
dando lugar a un clima mas humedo en la zona.

A pesar de estas apreciaciones, si hacemos un analisis de los niveles mas altos de precipitaciéon
registrados en todo el siglo, observaremos que de los diez niveles mas altos (en milimetros de
precipitacion durante un solo dia), solamente cuatro corresponden al periodo de cinco afios que
empezo6 en 1985.

Al mismo tiempo, un analisis realizado por el Departamento de Meteorologia de la Facultad de
Ciencias Exactas de la Universidad de Buenos Aires® indica que "no existen diferencias
notables entre lo que ocurrié en épocas anteriores y lo que se puede observar recientemente en
el numero de dias lluviosos y la precipitacion mensual en la Capital Federal".

El Unico cambio detectado es un ligero aumento en la precipitacion anual durante la ultima
década en comparacion con las décadas de los cincuenta y sesenta. En efecto, mientras que el
promedio histérico es de 1,044 mm. al afo, durante el periodo 1971 - 1984 la cifra se
incrementé a 1,119 mm., de modo que la regidn metropolitana ahora se encuentra rodeada de
una iso-pluviosidad de 1,100 mm., mientras que la cifra histérica ha sido de 1,000 mm.
(Benavidez et al. 1987).

Sin embargo, no se debe considerar que las inundaciones se deben a dicho incremento, ya que
en primer lugar, el aumento no es tan substancial como para cambiar el clima; en segundo
lugar, las lluvias torrenciales son el elemento meteorologico que histéricamente ha sido
responsable de las inundaciones en la ciudad de Buenos Aires (0 sea una gran cantidad de
lluvia en un periodo breve), mas que el nivel pluvidnico anual. Por ejemplo, se puede mencionar
que en el ano con mayores precipitaciones durante el periodo 1971 - 1985 (el afio 1978, con
1,432.1 mm.), no se registraron inundaciones importantes.

6 Citado por Walter Vargas, Director de la Carrera de Meteorologia de la Facultad, en Clarin, 14 de abril, 1987.
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Cuadro 1: Niveles mas altos de precipitacién registrados en la capital federal

PRECIPITACION
FECHAS (en periodos de 24 horas)
31 de mayo de 1985 295.4 mm.
2 de febrero de 1930 194.1 mm.
26 de enero de 1985 192.2 mm.
25 de enero de 1975 183.2 mm.
9 de abril de 1989 157.0 mm.
22 de abril de 1928 125.0 mm.
15 de mayo de 1980 120.0 mm.
15 de abril de 1959 115.0 mm.
6 de abril de 1962 110.0 mm.
4 de octubre de 1986 90.6 mm.

Cuadro 2: Precipitaciones que causaron las inundaciones mas importantes en el distrito
federal del Gran Buenos Aires (1970-1990)

PRECIPITACION DURACION DE LA
FECHAS (en periodos de 24 horas) INUNDACION
26 de enero 1985 192,2 mm. 3 horas
31 de mayo 1985 295,4 mm. 25 horas
11 de noviembre 1985 59,0 mm. 24 horas
4 de octubre 1986 90,6 mm. no hay datos
23 de febrero 1987 79,0 mm. 1 hora
23 de abril 1988 112,0 mm. 30 horas
16 de diciembre 1989 82,0 mm. 1 hora
19 de diciembre 1989 72,0 mm. 7 horas
5 de febrero 51,8 mm. 18 horas
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Historia de las Inundaciones en Buenos Aires

La ciudad de Buenos Aires ha sido afectada por inundaciones desde el dia de su segunda y
ultima fundacién en 1580. Aunque se eligié la zona en que originalmente se estableceria la
ciudad en base a ciertos elementos que facilitaban la actividad comercial en esa época (facil
acceso al mar y la existencia de una zona adecuada para el fondeo de los barcos), la ubicacion
especifica de los primeros edificios respondid6 a un requerimiento topografico: tierras
relativamente altas. Desde ese punto de vista, la zona en que originalmente se establecié Santa
Maria de los Buenos Aires era ideal, ya que el terreno permitia cumplir con las normas
establecidas en la Legislacién de Indias para la poblacion del Nuevo Mundo: "Terrenos planos y
no planicies inundables" (Lindén 1989: 35).

Considerando la zona que actualmente comprende Buenos Aires, la poblacion que se consolidé
entre los siglos XVI y XVII corresponde a sélo diez por ciento de la ciudad actual. Sin embargo,
su ubicacion no se debe a un capricho: se establecié en la Unica parte alta y plana de la zona,
en una altiplanicie entre los 14 y 22 metros sobre el nivel del mar.

"Esta altiplanicie se encontraba entre las vertientes al este del Rio de la Plata y las suaves
laderas casi paralelas al Rio Matanza (cuyas aguas se unen al Riachuelo), extendiéndose hacia
Flores, con pendientes mas suaves y bajas hacia el arroyo Maldonado que descargaba hacia el
norte de lo que hoy en dia es el aeropuerto para vuelos domésticos en el sur. En la otra ribera
del Maldonado también existia otro cerro correspondiente a la misma altiplanicie, pero fue
afectado por la erosion del agua. Lo mismo se puede observar hoy en dia en Belgrano, al frente
de la estacion del ferrocarril"®.

El territorio que se encontraba en las afueras de la altiplanicie fue sujeto a inundaciones por el
Rio de la Plata, o existian amplias zonas pantanosas.

Un cronista del siglo XVII hizo la siguiente descripcién de esta zona: "La planta urbana se
encuentra en una planicie bastante extensa, con pocas partes desiguales salvo una pequefia
franja horizontal hacia el sur y otras franjas aun mas pequefas hacia el norte" (Pinasco
1947:63).

En realidad, como se ha podido comprobar con la expansion urbana, la poblaciéon original
mantuvo su continuidad solamente hacia el oeste, ya que el Rio de la Plata en el este, las
depresiones ubicadas en el norte (las planicies inundables del arroyo Maldonado) y en el sur
(las planicies inundables del Riachuelo), inicialmente impidieron la expansion urbana hacia esos
lugares.

¥ “Geografico Buenos Aires”, por Raiil Diaz Castillo en Revista Clarin, citado por Herz, 1979.
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El hecho de que la planta urbana se encontraba rodeada de tierras bajas facilmente inundables,
indica la primera y mas temprana relacion entre la ciudad y las inundaciones... una relacion que
se ha mantenido a lo largo de cuatro siglos, a tal extremo que las zonas que histéricamente
sufrieron mayores inundaciones asi como las zonas mas vulnerables a las mismas, coinciden
precisamente con las regiones en que existen depresiones.

Por ejemplo, una de las zonas mas vulnerable a las inundaciones corresponde al lugar en el
cual actualmente se ubica el barrio La Boca, donde se ha tomado en cuenta la amenaza de las
inundaciones en el proceso de urbanizacién: veredas altas, viviendas con refugios adecuados,
etc. Del mismo modo, la cuenca del arroyo Maldonado, el limite noroeste de la urbanizacién
colonial, ha sido la sede de considerables inundaciones en la Capital Federal. Asimismo,
durante la gran inundacién de 1901, los barrios incipientes de La Boca, Barracas, Pompeya y
Bajo Flores (todos los cuales corresponden a las planicies inundables del Riachuelo), estuvieron
sumergidos durante varias semanas (Herz 1979).

La segunda relacion entre la ciudad y las inundaciones se encuentra dentro del mismo plan
urbano original. A pesar de que es una altiplanicie y no una planicie inundable, la parte alta o
alto ha sido dividida por varios afluentes del Rio de la Plata, temporalmente en algunos casos y
permanentemente en otros, pero en todos los casos por efecto de las precipitaciones pluviales.

Los arroyos permanentes, llamados Terceros® (que literalmente significa "tercera parte",
"terceras partes" o "tercer orden"), realmente fueron obstaculos que evitaban el asentamiento
permanente en las zonas riberefias. Es mas, aun dentro del alto, la poblaciéon se consolida en
un espacio angosto ubicado entre el Tercero del Medio y el Tercero del Sur.

La imposibilidad de cruzar a pie de un lado al otro de los Terceros debido a las fuertes lluvias y
una comparacién entre las calles ubicadas dentro y fuera de los arroyos, sirve para explicar el
desbaratamiento de la configuracion urbana que tenia forma de damero.

Los Terceros recibieron agua de los drenajes naturales y cuando ocurria un invierno muy
lluvioso o fuertes corrientes de agua, crecian proporcionalmente, a veces llegando al punto de
convertirse en un poderoso cauce. La intensidad de la corriente causaba avalanchas que
arrasaban con todo lo que encontraban en el camino, tumbando paredes y excavando las calles
y pistas, convirtiéndolas en lagunas y pantanos que era imposible cruzar.

Ninguno de los Terceros ha sobrevivido. A mediados del siglo XIX fueron empedrados,
incrementando inmediatamente asi el volumen y la velocidad del deslizamiento (Lindéon 1989).

Tal como se apreciara a continuacion, esta situacién empezo6 a revertirse solamente cuando se
realizaron las obras de desagiie en la zona conocida como Area Antigua. Sin embargo, como
estos arroyos pertenecen a lo que en términos hidrolégicos se refiere a "tipo lineal y definido""°,
la pavimentacion no ocasiond desbordes o inundaciones, salvo en casos extremos, sino
mayormente dificultades de desagle cerca a la confluencia con otro arroyo, o sea, donde

empezaba la pendiente hacia el Rio de la Plata.

? De sur a norte, las aguas del Tercero del Sur, del Tercero del Medio y del Tercero del Norte (conocido también
como Manso), ingresaban al Rio de la Plata.

1% Por “curso de tipo lineal y definido” se entiende que es el curso en el cual la base fija de descarga esta dada por un
cauce bien definido sin expansion lateral (Lindon, op. Cit.).
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En las afueras de lo que originalmente fue la parte urbana, pero dentro de lo que hoy es la
Capital Federal, existia una cantidad de arroyos con mayor volumen de agua y mas
permanentes que los Terceros, que se unian al Rio de la Plata. Estos arroyos han "sobrevivido"
a la ocupacién urbana de la ciudad y fueron cubiertos por tuberias para permitir su circulaciéon
dentro de los limites urbanos, sirviendo de ejes para el sistema de desagule pluvial de la ciudad.

Las cuencas de estos arroyos (Medrano, Vega, Maldonado, White, Gildanez), junto con la
cuenca del Riachuelo, cubren casi completamente las 200,000 hectareas de la ciudad de
Buenos Aires. La zona no cubierta por estas cuencas es la llamada Area Antigua, o sea la zona
urbana original correspondiente a las ya desaparecidas cuencas de los Terceros.

La Historia de la Red de Desagiies

La historia sobre la construccién de desagles y alcantarillados en la ciudad de Buenos Aires
esta relacionada con la historia politica de la ciudad. Hasta el afo 1880, cuando Buenos Aires
fue declarada capital de la nacién dentro del espacio de la actual Capital Federal, se podian
apreciar tres conglomerados urbanos separados y diferenciados: el propio Buenos Aires,
equivalente a la zona de la ciudad original, y los pueblos de Belgrano y Flores.

A mediados del siglo XIX la ciudad carecia de abastecimiento de agua asi como de servicios de
desagule y alcantarillado. Las malas condiciones higiénicas prevalecientes en esa época dieron
lugar a dos epidemias (célera en 1868 y fiebre amarilla en 1870), que sirvieron para incentivar la
realizacidon de obras sanitarias en la ciudad que en ese entonces era Buenos Aires. Fue asi que
se formd la Comision de Salud Publica y Sanidad, antecesora de la actual Obras Sanitarias de
la Nacion (OSN). Como parte de un Plan Integral Sanitario, se encargé a la Comision resolver
los problemas de agua potable y desagtie, tarea que se cumplié siguiendo el modelo del Acta
de Salud Publica de Londres.

Las obras iniciales se orientaron hacia el desagiie del centro de la ciudad llamada Area Antigua.
Entre 1873 y 1905 se construyeron cinco conductos subterraneos inter-conectados con
descarga en el Rio de la Plata. A través de éstos, que servian como desague y alcantarillado
para el centro de la ciudad, se presté servicios a 3,000 hectareas, o sea el 15% del area total de
la actual Capital Federal. Dos de los colectores fueron instalados muy cerca a las antiguas
cuencas del Tercero del Sury del Tercero del Medio.

En el Area Antigua el sistema de coleccién de agua de alcantarillado y desagiie pluvial era el
mismo, aunque contaba con un suplemento para casos de intensas lluvias. En cuanto a la
funcién de desaglie que cumplian las tuberias, los calculos respectivos se hacian de acuerdo a
los registros pluviales, en base a las observaciones hechas entre 1861 y 1870 por Manuel
Eguia.

En los proyectos elaborados sobre el tema, se presume que el volumen correspondiente a las
precipitaciones menores de 6 mm. en 24 horas (o una intensidad menor que 0.25 mm. por
hora), debe descargarse junto con la descarga domiciliaria a través de una red de desagies
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combinados que desembocan en el Primer Colector Principal. Las precipitaciones que rebasan
ese nivel de intensidad tendrian que ser desviadas hacia los alcantarillados. Por lo tanto,
cuando las precipitaciones sobrepasan la capacidad de la tuberia domiciliaria, son separadas y
desviadas a unas camaras especiales y posteriormente canalizadas a través de seis desagiles
principales.

Tomando en cuenta ambas alternativas, el sistema que cubre el Area Antigua tiene una
capacidad de desagiie para un volumen maximo de 125 m3 por segundo (Augeri 1985)"".

En el Area Antigua, donde la zona de drenaje cubre 3,000 hectareas, el coeficiente de descarga
adoptado fue de 0.5 (equivalente a una zona de densidad promedio, en la cual la mitad de la
precipitacién se infiltra en la tierra) y una precipitacion tipica de 30 mm. por hora'.

Es evidente que algunas de las disposiciones adoptadas ya no son adecuadas para la situacion
actual de la ciudad. En particular, el coeficiente de descarga estimado para una zona en que la
infiltracién alcanzé el 50 por ciento, debe recalcularse con un valor cercano a uno (o sea casi
sin ninguna infiltracién) en la actualidad™.

Del mismo modo, los estimados sobre el crecimiento de la poblacién son inadecuados. Cuando
se proyectaron las obras, la poblacion de la zona era aproximadamente 180,000 habitantes. Los
célculos se hicieron en base a la duplicacién de los residentes en un periodo de 20 afios. Sin
embargo, 17 afios mas tarde, cuando se completaron las obras del Area Antigua, el numero de
habitantes habia crecido a 670,000 y en el afio 1908 habia aumentado a 722,500. En esa
época, la poblacién de toda la Capital Federal era de 1,146,865 habitantes (Augeri 1985).

' Se obtiene este volumen con la aplicacion de la siguiente formula (Albini y Costa 1988): Q = C. N.A cuando Q es
el volumen a ser drenado, C es el coeficiente de descarga, N es la precipitacion tipica adoptada para los calculos y A
es el area de la cuenca que sera desaguada.

> Aplicando la formula indicada en el numeral 11, tenemos que:
Q= 0.5 X 0.03M X 30.000.000 M2 = 125 M3/seg
3600 segundos

5 Entrevista con Horacio Tolosa, ingeniero encargado de obras piblicas y la Secretaria de Servicios de la
Municipalidad de Buenos Aires entre 1983 y 1986.
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A esta cobertura original del proyecto para el Area Antigua, se agregaron una serie de obras
suplementarias en la zona de La Boca y Barracas. En vista de que los dos barrios estan
ubicados en tierras bajas, se tuvieron que rellenar para que los conductos que descargaban en
el Riachuelo puedan ubicarse a un nivel superior al nivel del rio.

A pesar de que, debido a las grandes inundaciones como las que ocurrieron en ainos recientes,
existe la nocion generalizada de una ciudad inundada, debe tomarse en cuenta que uno de los
sectores menos afectados corresponde precisamente al Area Antigua. De acuerdo al punto de
vista de varios expertos técnicos de la OSN, esto se debe a la existencia de dos elementos
adicionales que se agregaron al proyecto original: las camaras de almacenamiento
especiales/cuencas de retencién, y la elevacién de las tuberias y conductos en los barrios mas
bajos, que en efecto sirvieron como adaptaciones de la red a las modificaciones introducidas
por la ocupacion de la zona urbana.

Es en base a estos elementos que se debe descubrir la razén por la cual, a pesar de ser una de
las zonas de la ciudad que cuenta con las obras mas antiguas, el Area Antigua no esta tan
sujeta a las inundaciones como lo estan otras zonas dentro de la ciudad. Los barrios de La
Boca y Barracas en particular, debido a los rellenos efectuados para las obras suplementarias,
son inundadas principalmente cuando el nivel de descarga del Rio de la Plata crece, o sea
cuando un viento huracanado de sur a este aumenta el nivel del rio, evitando cualquier
descarga.

Una cita de la revista de la OSN (edicién 156 de enero-febrero de 1954, p. 4) es particularmente
apta en este respecto, ya que manifiesta que "...las obras del sistema combinado de desagle
de la Capital Federal (Area Antigua) estan operando normalmente con sus cinco colectores,
descargando directamente en el Rio de La Plata en el puerto de la ciudad. Durante las lluvias
intensas y prolongadas, hay una recarga en las estaciones de bombeo dispersas a lo largo del
colector a través del cual corren las aguas de desague de esa zona".

En 1887, los pueblos de Belgrano y Flores fueron incorporados efectivamente a la Capital
Federal. Al completarse el Area Antigua en 1905, el 85 % del area total de la ciudad y el 50% de
sus pobladores no contaban con servicios sanitarios, especialmente caferias de desagie y
alcantarillado; solamente existian obras parciales realizadas en las nuevas zonas incorporadas.

Sin embargo, el proyecto de desagiie para el Area Antigua hizo reconocer la necesidad de
contar con desaglies en el resto de la Capital Federal. Se pensé que en vista de su volumen los
arroyos que cruzaban la zona deberian convertirse en el cauce natural del alcantarillado,
concentrando las aguas de las cuencas correspondientes. "Este mecanismo de drenaje fue
considerado suficiente en un estudio realizado en 1919 y aprobado seis afos mas tarde; a

pesar del tiempo transcurrido desde entonces, sigue en vigencia"™.

' “La red de desagues debe adecuarse a las transformaciones de la ciudad”, en: La nacién, 27 de Agosto de 1990.
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Las obras correspondientes al Area Antigua fueron proyectadas en 1919, empezadas en 1926 e
inauguradas, aunque no totalmente completadas, en 1939. El sistema que servia al Area
Antigua es sustancialmente diferente a las de otros proyectos posteriores para el resto de la
ciudad (Subsecretaria Ambiental 1977). Tal como se indica arriba, el Area Antigua tiene un
sistema unico de alcantarillado que comprende desagles combinados, mientras que los
proyectos posteriores planteaban tuberias de desaglie y tuberias de agua sin ninguna
interconexion.

Los desechos colectados en la red de desaglies combinados son conducidos a un doble
destino: parte de ellos son desviados a los colectores que finalmente descargan en el Rio de la
Plata al sur de la capital en Berazategui; el resto se conduce directamente al rio a través de
cinco tuberias de desaglie que convergen en Puerto Nuevo al frente de la ciudad de Buenos
Aires.

Por otro lado, la nocidén sobre los desaguaderos de las lluvias, era que el agua de lluvia deberia
canalizarse a través de acequias naturales, por ejemplo, a través de los arroyos que
originalmente atravesaban la zona que ahora ocupa la ciudad. Por lo tanto, la tarea principal de
las obras realizadas fue la de instalar tuberias en los arroyos mas importantes y preparar el
resto del sistema de desaglie a través de canales hacia los arroyos considerados como los
conductos principales de cada zona.

El resultado de la obra inaugurada en 1919 fue la instalacion de tuberias en el arroyo
Maldonado (junto con un canal de desaglie aguas arriba de Cildanez-Riachuelo); la rectificacion
y canalizacion del Cildafiez; y la instalacién de tuberias aguas abajo de los arroyos Medrano y
Vegas. Durante la siguiente década se completaron otras obras: la instalacion de tuberias
aguas arriba del Vega y de la parte de la cuenca de Medrano ubicada en Vicente Lopez, al
norte de la capital.

En términos amplios, las obras proyectadas en 1919 se orientaron hacia la cobertura de 16,000
hectareas del Area Nueva de la Capital Federal que no contaban con servicio, y 8,600
hectareas de la provincia de Buenos Aires correspondientes a las cuencas de drenaje de los
arroyos Maldonado y Medrano (Albini y Costa 1988).

Los calculos de ingenieria sobre los cuales se basaron dichos proyectos, se hicieron
considerando una precipitacion promedio con una intensidad de 30 mm. y una duracion de 60
minutos. En cuanto al coeficiente de descarga y considerando las variaciones de cada cuenca,
el promedio resultante adoptado fue de 0.62 (correspondiente a una zona urbana promedio)
para la C?Spital Federal, y 0.2 (correspondiente a una zona urbana abierta) para las zonas de los
afluentes ™.

'3 Carta del Salvador Ciccarello, jefe del Departamento Zonal de la Capital federal para el Area de Servicios de OSN,
enviada a la Comision Vecinal de los Barrios de Saavedra, Nufiez y Miltre el 3 de septiembre de 1985.
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Es importante aclarar tres puntos relacionados con estos datos. El primer punto tiene que ver
con la variacion de los coeficientes a través del tiempo, ya que segun la misma fuente que
proporciond los datos (Ver pie de pagina anterior), el coeficiente de descarga actual del Distrito
Federal es 0.95 (correspondiente a la zona densamente poblada).

Esto significa que casi todas las aguas que entran al sistema -ya sea de las precipitaciones o de
los afluentes- se descargan sin ninguna infiltracion o retencién. Lo mismo ocurre con las zonas
de afluentes en la provincia de Buenos Aires correspondiente a los partidos (condados)
contiguos a la capital que actualmente presentan, como se menciona arriba, una densidad
poblacional similar a la de la capital y por lo tanto los coeficientes de descarga son
proporcionales a una zona de alta urbanizacion.

El segundo elemento tiene que ver con las disposiciones adoptadas. En 1905, cuando se
completaron las obras del Area Antigua, el servicio cubria a 670,000 personas, con un consumo
de agua estimado en 200 litros/habitante/dia. La capital tenia una poblacién total de 1,140,000.
En base a estas cifras, se proyectaron las obras de 1919 para el Area Antigua, anticipando una
futura poblacion de 3,000,000 y estimando que un suministro de 300 litros/habitante/dia
alcanzaria hasta mediados de los afos cincuenta.

Hasta entonces, los disefiadores del proyecto consideraron que seria necesario "suplementar
las instalaciones originales con unidades nuevas" (Albini y Costa 1988). En 1943, el ingeniero
Silvio Arnaudo consideré que "la ciudad todavia no habia alcanzado ese nivel de poblacion
(3,000,000 habitantes), pero que el consumo de agua sobrepasaba el nivel de 500
litros/habitante/dia, de modo que se deberia implementar el proyecto de 1923, que anticipaba
un abastecimiento de agua y un sistema de desaglie para una poblacién de 6,000,000;
asimismo, constantemente se requiere ampliar los desaguaderos” (Arnaudo 1943).

La poblacién actual de la Capital Federal es de aproximadamente 3,000,000, lo que significa
que no se han cumplido los estimados de los afios cuarenta. Aparentemente esto implicaria que
los célculos de ingenieria, que consideran solamente el propio capital, estarian dentro de los
estimados de valores.

Sin embargo, hay dos elementos que no han sido considerados en la evaluacion del proyecto.
En primer lugar, el nivel de las pistas y calles pavimentadas en la ciudad significa que
solamente entre el 5y el 10% de la precipitacion total se infiltra en la tierra. En segundo lugar, la
influencia que tendria el conjunto de los centros urbanos de Buenos Aires, que crecié de
1,400,000 habitantes en 1945 hasta un poco mas de 7,000,000 en 1991.

Se podria deducir que el inicio de las serias inundaciones que afectaron a la capital a mediados
de los afos ochenta tienen una relacién cercana a los cambios ocurridos en el Gran Buenos
Aires. El nivel de urbanizacién en las zonas afluentes de los arroyos capitalinos ocasion6 un
fuerte incremento en los voliumenes globales de desaglie en épocas de fuertes precipitaciones,
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que la infraestructura original no estaba preparada a soportar. En efecto, en cuanto a los
coeficientes de descarga adoptados, la OSN admite que "la actual realidad largamente

sobrepasa las proyecciones realizadas por los técnicos de la época™'®.

El tercer elemento concierne a los promedios de precipitacion adoptados. Naturalmente este
promedio esta intimamente relacionado con el coeficiente de descarga considerado (si se
espera una baja descarga y por lo tanto se anticipa una importante infiltracion y retencion,
puede reducirse el promedio de precipitacion adoptado). De esta manera, precipitaciones de
una cierta magnitud, o sea superiores al promedio estimado, en épocas en las que los
coeficientes correspondian a las zonas urbanas abiertas, resultan con impactos de mucho
menor gravedad que las precipitaciones que caen en una zona alta y densamente poblada.

Existe un elemento adicional. Si bien es cierto que los calculos estrictos que se hicieron sobre el
crecimiento de la poblacion de la Capital Federal no fueron sobrepasados, también es cierto
que algunas de las obras suplementarias proyectadas para adecuar el sistema a la progresiva
impermeabilizacion de la ciudad, no fueron realizadas. En gran medida, la no implementacion
de estas obras es la causa de las inundaciones recurrentes en ciertas cuencas dentro de la
Capital Federal.

Un caso pertinente, por ejemplo, es el del arroyo Maldonado. Es el mas grande dentro del
sistema de arroyos en los cuales se han instalado tuberias, y representa alrededor del 50 por
ciento del area total del sector. Cubre 10,984 hectareas, de las cuales soélo 5,050 estan
ubicadas en la Capital Federal, ya que el resto forma parte del partido de La Matanza. Su gran
extensiéon y la poca gradiente hacia su descarga (1 mm. por metro lineal), ha obligado la
construccion de grandes acueductos rectangulares con amplias pero no muy altas bases que se
han rebalsado. Los primeros precedentes se registraron a principios del siglo XIX.

Las tuberias del Maldonado fueron contempladas en el proyecto de desaglie de 1919 para la
Nueva Area, que se empez6 desde el Rio de La Plata aguas arriba hacia el limite de la Capital
Federal, por ejemplo la interseccién del arroyo con la Avenida General Paz. Esta tuberia
principal esta ubicada debajo de la actual Avenida Juan B. Justo y su capacidad de desagle es
de 212 m3 por segundo.

De acuerdo al proyecto integral de 1919, se instalaron tuberias aguas abajo en la primera
etapa, que median 11 Km. de largo desde la orilla del Rio de La Plata. El siguiente segmento
hasta la Avenida General Paz se dejo para una etapa posterior y para mas adelante, el colector
de las zonas afluentes en el Gran Buenos Aires. Sin embargo, cabe subrayar que la primera
porcién es la que define mayormente si es o no factible el desagle de la cuenca; tal como se
menciond anteriormente, se construyd la desembocadura con una capacidad de flujo de 212
m3.

' Obras Sanitarias de la Nacion (OSN), Informe sobre el sistema general de desagues (Julio de 1985).
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Precisamente, algunos autores (Augeri, Arnaudo) sostienen que el problema de desbalse
crénico del Maldonado fue agravado aun mas cuando se continué con la instalacién de tuberias,
cubriendo la porcién ubicada en la provincia de Buenos Aires, aparte del aumento en los
coeficientes de descarga, producto de la casi total pavimentacion de la cuenca.

En cierta medida, la situacion habia sido anticipada por los técnicos de Obras Sanitarias que
implementaron la segunda etapa de instalacion de tuberias desde 1935. Con el propésito de
aliviar este problema, se proyectaron dos canales de desagule. El primero se construiria aguas
arriba, en el medio del cauce hacia el arroyo Cildafez (afluente del Riachuelo) con una
capacidad de admisién para 100 m3/segundo.

Junto con ese canal hacia el Cildafiez, el proyecto de 1935 también contemplaba la
construccion de otros canales aguas abajo en el Maldonado, que nunca llegé a concretarse. De
acuerdo al proyecto de 1936, el primer canal deberia correr debajo de una calle paralela a lo
largo de 15 Km. para unirse al arroyo principal. El segundo canal deberia empezar desde la
ribera derecha del arroyo en el que se habia instalada tuberias en la parte baja de la cuenca
para descargar en el Rio de La Plata.

Ademas, en 1983 la Direccién Hidraulica Provincial organizé una licitacion para construir un
canal de represa para el Maldonado en el pueblo de Morén (en la cuenca alta del Maldonado),
con una capacidad de 38 m3/segundo. Esta obra se encuentra en pleno proceso de
construccion.

Mas adelante, en 1986, la Secretaria de Obras Publicas de la Municipalidad de Buenos Aires
realizd una serie de estudios preliminares de factibilidad y de reconocimiento, concluyendo que
se deberian adaptar los dos canales inicialmente contemplados a las actuales circunstancias y
construirlos de acuerdo al disefio original en forma paralela al Maldonado, para que sirvan de
canales de desagle para el agua pluvial acumulada en la cuenca baja. En la actualidad se
estan revisando dichos estudios, segun las autoridades del Departamento Ejecutivo Municipal.

Esta serie de diagndsticos y propuestas estd basada en la verificacion que sostiene que la
precipitacion tipica que sirvid para calcular la tuberia original sobrepasa largamente la
capacidad de drenaje integral del Maldonado (338 m3/segundo), debido al incremento del
coeficiente de descarga. En efecto, cuando la tuberia fue ampliada, el volumen de descarga de
la misma precipitacion tipica aumentd a 456 m3/segundo, o sea 115 por ciento mas que el limite
maximo permitido (Albini y Costa 1988).

Otras cuencas de la ciudad se encuentran en la misma situacion, o sea la falta de ejecucion de
los canales disefiados para aliviar el rebalse de la tuberia de los arroyos. La cuenca
perteneciente al arroyo Vega cubre 1,740 hectareas dentro de la Capital Federal. Su
canalizacién se inici6é en las partes bajas de las obras que empezaron en 1926, completandose
hasta la fuente en 1942.
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La primera tuberia construida tuvo una capacidad de descarga de 102 m3/segundo. Al
conectarse la parte alta de la cuenca en 1942, se sobrepasé la capacidad de desagle de la
parte baja y en consecuencia ocurrieron inundaciones frecuentes desde el medio de la cuenca
hacia la desembocadura. Entonces se proyectaron dos canales de desague. Uno se concluyé el
afo siguiente y cubre unas 90 cuadras de la ribera derecha del riachuelo.

El segundo canal tenia que cubrir la ribera izquierda, en una zona similar a la otra. El proyecto,
que nunca se realizd, proponia una descarga directa en el Rio de La Plata a través de una
tuberia subterranea paralela al cauce principal.

Otra cuenca susceptible a las inundaciones es la del arroyo Medrano, que cubre 2,830
hectareas (de las cuales 2,020 se encuentran en la zona norte de la Capital Federal y el resto
en Vicente Lépez, un partido del Gran Buenos Aires). El rebalse evaluado por la Comisién
Vecinal de los barrios de Nufiez, Saavedra y Mitre ha afectado a un promedio de 180 cuadras
de aquellos distritos y unos 60,000 habitantes durante los ultimos cinco afos.

El proyecto que comprende la instalacion de tuberias en el Medrano es parte de la actualizacion
del proyecto de desaglie de 1919 que se implementd en 1936 y se inicid en la practica en
1938"". Se presentaron las ofertas para las obras en 1937 y en el afio siguiente fue construida
la tuberia principal, que mayormente sigue el cauce del arroyo original. La tuberia original se
extiende sobre 7.5 Km entre la Avenida General Paz (limite de la Capital Federal) y el Rio de La
Plata. Tiene una capacidad de admision de 118 m3/segundo y una capacidad de descarga de
200m3/segundo en la desembocadura. Los coeficientes de descarga empleados para calcular
el volumen fueron de 0.5 para la capital (el limite inferior para una zona urbana promedio) y 0.33
para la provincia (zona urbana abierta).

Originalmente, este mecanismo de desaglie solamente descargaba el volumen de agua
producido dentro de la Capital Federal. En 1946 se conectd un nuevo segmento para recolectar
el agua de unas 780 hectareas de la provincia de Buenos Aires. Aunque esta sub-cuenca es por
naturaleza afluente de la cuenca original, desde el punto de vista hidraulico no fue tomada en
consideracion en los proyectos de 1936 (Augeri 1985). Con esta conexion, el volumen de
descarga aumenté a 339 m3/segundo, contrastando con los 200 m3/segundo permitidos.

El Concejo de la Ciudad y las Inundaciones

Con el objeto de establecer si las inundaciones sufridas por la Capital Federal deben ser objeto
de politicas urbanas, se ha preparado una base de datos en base al examen integral de las
sesiones del Concejo de la Ciudad desde el principio de 1985 hasta fines de 1990'®. Los

'" Obras sanitarias de la nacion (OSN), Informe sobre el sistema general de desagues, (Julio de 1985).

' La investigacion se realizo utilizando los registros publicados de las comisiones, o a falta de ellos las versiones
estenograficas provisionales no totalmente transcritas, como fue el caso en los afios 1988, 1990 y parte de 1989.
Cuando se trata de registros provisionales, no es posible manifestar que se haya cubierto el 100% de los proyectos y
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proyectos y anteproyectos presentados a los concejales (representantes elegidos de la capital,
pertenecientes a distintos partidos politicos) en estas sesiones, de alguna manera relacionados
con el proceso de inundaciones, se ingresaron a la base de datos.

Vale decir que los anteproyectos y proyectos ingresados estaban vinculados al drenaje pluvial,
los desagles, las cuencas que atravesaban la ciudad, los arroyos, planes de prevencion,
defensa civil, etc. Se identificaron 12 de estos proyectos en 1985, 40 en 1986, 44 en 1987, 99
en 1988, 35 en 1989 y 93 en 1990, equivalente a un total de 323.

Se ha tomado como punto de inicio el afio 1985 debido a la gran inundacion ocurrida en mayo
de ese ano, que afectd a casi toda la ciudad y sorprendié a los funcionarios elegidos en 1983.
Cabe tomar nota que el Concejo de la Ciudad recién habia asumido sus funciones bajo un
gobierno elegido constitucionalmente, ya que se podria decir que desde 1930 su operacion ha
durado muy poco, debido a largos periodos en estado de ilegalidad o de disolucion.

En base a los datos obtenidos, se puede manifestar que en general los anteproyectos y
proyectos presentados, sin importar si fueron o no finalmente sancionados, tienen que ver
mucho mas con las solicitudes de ejecutar obras puntuales sin mayor especificacion que con la
generacion de reglamentos. Asimismo se identificaron proyectos o anteproyectos pidiendo
informacién o reconocimientos.

Como puede apreciarse en la Cuadro 3, el 77 por ciento de los proyectos son de naturaleza
puntual. Se refieren a temas especificos como el retiro de obstaculos, la limpieza y el
mantenimiento del colector o desagle, la reparacion o reemplazo de la cobertura de algun
desagiie con una ubicacién especifica en la ciudad, en una calle o en una interseccion. Vale
decir que no tienen ninguna relacién con los problemas integrales vinculados al proceso de
inundacion, sino a inconvenientes circunstanciales.

anteproyectos, ya que los registros no estdn completos y en algunos casos faltaban paginas en las fotocopias
consultadas
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Cuadro 3: Tipo de anteproyecto presentado al Consejo de la Ciudad (1985 - 1990)

ANO PUNTUAL INTEGRAL TOTAL
1985 4 8 12
1986 28 12 40
1987 39 5 44
1988 83 16 99
1989 27 8 35
1990 68 25 93
Total 249 74 323
77% 23% 100%

El alcance de los anteproyectos integrales incluye toda una cuenca (ya sea Maldonado,
Medrano, Cildanez, Vega, White o Riachuelo) y propician la conformacion de agencias u
organismos para estudiar los problemas integrales de las inundaciones, reconocimientos sobre
el tema o sobre la factibilidad de las obras, la limpieza y retiro de obstaculos en los desagles,
acuerdos con otras instituciones para realizar estudios sobre los temas involucrados, o
solicitudes de informacion (por ejemplo, sobre la razén por la cual los arroyos no estan
operando correctamente y la funcién de los mismos como colectores).

De los 74 anteproyectos con un cierto nivel agregado por cuenca, solamente uno en 1990 se
referia especificamente al rubro del presupuesto Municipal, de donde se podrian asegurar los
fondos para empezar obras de dragado y la racionalizacion de parte del arroyo Maldonado y la
limpieza de su conducto principal, asi como el subsiguiente mantenimiento del mismo.

En términos amplios, cabe manifestar que los proyectos presentados y aprobados no tienen
ningun vinculo con el presupuesto municipal actualmente en vigencia de modo que no pueden
ser cubiertos por los planes operativos en marcha en el Departamento Ejecutivo de la
Municipalidad.

Tanto en los proyectos puntuales como integrales, ya sean propuestas para empezar las obras -
73 %- ("para adoptar medidas con el objeto de"); o para estudios -5 %- ("que el tema del
Maldonado sea estudiado); o solicitudes de informacion -19 %; u otros -3 %; en general los
temas no estan bien definidos. A modo de ilustracién: se solicitd que "la accién se deberia
tomar en coordinacion con agencias competentes o correspondientes”, sin nombrarlas o
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especificarlas; otra solicitud pedia "que la cuestiéon del rebalse del Maldonado sea estudiada”,
sin precisar la necesidad de discutir la conveniencia de construir un canal de desagtie.

Al analizar los anteproyectos integrales (74), por propdsitos, se encontré que la mayoria (41)
eran solicitudes de informacion sobre obras en proceso de implementacion o de obras
concluidas, contrastando con las funciones de un legislador, el cual deberia obtener de la
agencia respectiva la informacion anticipada sobre lo que se esta realizando para poder emitir
reglamentos ya sea ex ante o ex post. Una gran parte de estas solicitudes no son atendidas por
el Departamento Ejecutivo; en consecuencia, después de varios meses 0 a veces afos, se
vuelven a presentar los mismos proyectos al Concejo Municipal.

Las demas propuestas integrales comprenden 12 demandas para realizar estudios y 21
solicitudes para ejecutar obras de otra indole. Una cantidad regular de las encuestas y las
tareas de investigacion requeridas esta relacionada con obras existentes en distintas agencias u
organismos con jurisdiccion nacional o sectorial, realizadas con capacidad técnica calificada y -
tal como se comprobd en la elaboracion de la presente nota- disponibles a cualquier persona
capacitada; sin embargo, los concejales no suelen consultarlas y vuelven a presentar las
solicitudes originales.

En algunos anteproyectos no se ha formulado el problema, de modo que la solucién no esta
orientada especificamente hacia las areas competentes (por ejemplo, a veces se requieren
acciones del Departamento Ejecutivo que en realidad corresponden a otros niveles de
coordinacioén entre la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y organismos como la OSN o
la Administracion Nacional de Puertos). En otros casos, se encontré que los proyectos son
enviados a organismos equivocados (desde el punto de vista de la competencia de los mismos).

Al revisar los proyectos y anteproyectos de acuerdo a la comision o comité a los que se envian
para su tratamiento, se encontré que debido a sus caracteristicas, basicamente los proyectos
son destinados a comités permanentes de obras publicas, concesiones, servicios publicos,
ecologia y ambiente. Clasificando a los proyectos por comités, se hizo una discriminacién
teniendo en cuenta si habian sido aprobados, al mismo tiempo tratando de encontrar si dicha
aprobaciéon se regia por alguna regularidad o modelo. Se encontré que para ciertos afios y
ciertos comités, si los considerandos incluian alguna consideracion sobre la "calidad de vida" o
los "vecinos", se aprobaban los anteproyectos, tal como se hizo en 1986. Sin embargo esta
regularidad desaparece mas adelante y en 1987, 1988 y 1989 la mayoria de los anteproyectos
aprobados carecian de este fundamento en los preambulos.

Se encontré que muchos anteproyectos no tenian relacion alguna con el conocimiento que
existia sobre el problema, el que si era conocido por los técnicos y consultores de los comités.

Mas aun, en algunos casos se trataba de ignorancia total. En un proyecto puntual, como el de
drenar el agua pluvial de una esquina, se menciona dos calles paralelas. Asimismo, en un
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proyecto en el que se solicita al Departamento Ejecutivo que Obras Sanitarias de la Nacion
(OSN) realice obras en una esquina de la ciudad que comprende sélo una parte de la cuenca
Maldonado, siendo imposible solucionar el problema de una sola esquina sin encontrar una
solucion integral a toda la cuenca.

Otro ejemplo paradégico es la solicitud de un concejal de que una calle determinada "deberia
ser asfaltada ya que se encuentra en una zona altamente inundable".

Luego de efectuar un analisis profundo de los anteproyectos, la cuestion es encontrar la
"racionalidad" o el "criterio" utilizado para aprobarlos, ya que esto implica que se hayan tomado
decisiones en los comités y comisiones, comprendiendo también a los técnicos.

En consecuencia, el estudio integral de los anteproyectos y proyectos nos lleva a la necesidad
de llegar a un entendimiento desde el punto de vista politico. En este sentido se realizaron una
serie de entrevistas para lograr entender las razones y asi encontrar una explicacién a las
mismas.

Con el objeto de aclarar esta situacion, es necesario referirse a la operacién integral del
Concejo Municipal (Herzer 1991-Il). La mayoria de los proyectos y anteproyectos presentados
por el Concejo Municipal son demasiado especificos y las negociaciones generalmente
aplicadas en los comités permanentes del Concejo dificilmente pueden agregarse a una
propuesta integral. El estilo de trabajo prevaleciente, demostrado en la presente nota, se
concentra en la aprobaciéon de medidas aisladas mas que a la aprobacién de paquetes
regulatorios o normativos, que den lugar a la generacién de politicas urbanas globales. Este
estilo de trabajo esta relacionado al estilo operativo, en el que se pone énfasis en las reacciones
a problemas urgentes sin tomar precauciones de mediano o largo plazo.

Existe una brecha entre el concejal que presenta un anteproyecto y los aspectos financiero-
presupuestarios respectivos, permitiendo asi la existencia de una interminable sucesion de
propuestas e iniciativas que dificilmente pueden entrar en vigencia luego de su aprobacion, tal
como sucede en la zona bajo estudio. La sola presentaciéon de algun anteproyecto por un
concejal es vista como una respuesta minima a alguna demanda; asimismo, los anteproyectos
puntuales adquieren mucha importancia. El concejal usualmente presenta sus iniciativas a
través de los medios de prensa, y de esta manera su labor en representacion de los ciudadanos
recibe amplia publicidad. Esto no quiere decir que se esta trabajando en la generacion de
politicas urbanas con elementos preventivos; lamentablemente por lo general no existe
seguimiento o control alguno de lo que realmente sucedié con las iniciativas presentadas, hasta
que ocurre la siguiente inundacién.

Un primer analisis de los proyectos de ley sobre inundaciones aprobados por distintos partidos
politicos, indica que existe un cierto grado de compromiso politico sobre la productividad
parlamentaria, basado en la correspondencia entre el partido que dio origen al proyecto de ley
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en cuestidon y los concejales que comprenden el bloque respectivo. Es evidente que los bloques
parlamentarios, especialmente aquellos pertenecientes a los grandes partidos, se asignan un
cierto porcentaje de la produccion legislativa global, sin embargo, la misma poco tiene que ver
con politicas que prevengan una inundacion.

Nuestros hallazgos varian ampliamente con la imagen que proyecta el Municipio como una
institucion encargada de generar reglamentos y normas para la produccion y administracion de
la ciudad. Pareceria obvio que el Concejo Municipal juega un papel totalmente pasivo y
subordinado al Ejecutivo, por lo menos en el caso especifico de las inundaciones en la Capital
Federal.

Conclusiones

La historia de las inundaciones en la ciudad de Buenos Aires, pone al descubierto la necesidad
de conocer acabadamente la historia de los desagles pluviales, la de las pavimentaciones, la
del proceso de densificacion urbana, la historia de los usos que van teniendo diferentes
sectores de la ciudad, la morfologia de sus terrenos, la historia de sus cuencas, la climatica y la
de sus precipitaciones, la historia de las instituciones que gobiernan esta ciudad, la de quiénes
la gobiernan y de cdmo se toman las decisiones y del alcance real que las mismas tienen. Se
trata en sintesis, de hacer un analisis del proceso historico de conformaciéon de la ciudad.
Nosotros aqui hemos intentado mostrar la compleja naturaleza del problema.

Sin embargo, la tarea no estd aun completa; éstas son sélo algunas de las multiples variables
que consideramos necesarias para poder dar sentido a un proceso, que muchos tienden a
considerar unicausalmente, tendencia que conduce a concatenaciones que se alejan bastante
de la realidad.

Es importante volver en el punto final al punto de partida y reafirmar que la vulnerabilidad juega
un rol determinante en el desencadenamiento del desastre; la vulnerabilidad es un producto
historico, resultado de procesos sociales y econdmicos multilineales y que sumados a variables
naturales pueden producir desastres.
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Las inundaciones en la ciudad de Buenos Aires, conforman desastres. Abriendo el abanico
hacia nuevos temas de trabajo, aun no demasiado explorados, afiadiriamos que producen
pérdidas materiales sustantivas (la inundacion de 1985, por ejemplo, tuvo un costo aproximado
de 250 millones de ddlares) y lo que es mas importante, pérdidas de productividad no
estimadas. Con base en estos datos podemos concluir que la politica del Concejo deliberante
es a todas luces insuficiente; que la presentacion de los proyectos por parte de los concejales
son meras satisfacciones a demandas clientelares mas que el inicio de un proceso de
formulacién de una politica que tenga por objetivo la disminucién de la vulnerabilidad urbana.
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COMO LE LLEGA EL TIEMPO A UNA IDEA
Allan Lavell

Flacso

En diciembre de 1986, la Caja Costarricense del Seguro Social inicié formalmente un programa
de reestructuracion antisismica en varios de sus principales hospitales, asi como en sus oficinas
centrales de la capital. De igual manera, entre 1983 y 1991, modificé significativamente la
cobertura de seguros para sus instalaciones. El autor examina el papel que juegan la ocurrencia
de desastres y las consideraciones de tipo financiero, técnico, profesional y ético que dieron
lugar a innovaciones en la politica institucional para protegerse del impacto de los sismos.

Lavell incide en la necesidad de estudiar el proceso de toma de decisiones y las formas y
situaciones particulares en que éstas se producen, pues estos aspectos condicionan la
replicabilidad de las experiencias de mitigacion.

La investigacion fue posible gracias al acceso irrestricto a documentos internos del Seguro
Social y a entrevistas en profundidad con 34 actores claves.

Introduccion’®

¢,Cuando, por qué y de qué manera se abre una oportunidad que permita impulsar innovaciones
en la politica publica? O, como pregunté Kingdon (1984) en su tratado general, Agendas,
Alternativas y Politicas Publicas, ;como le llega el tiempo a una idea?

A pesar de la importancia de estas preguntas para la investigacion en torno a los desastres,
solamente un pequefio numero de académicos (por ejemplo Drabek, Mushkatel y Kilajenic
1983; Lambridge 1984; Olson 1985; Alesch y Petak 1986) ha intentado contestarlas en
profundidad. Es mas, existen pocos trabajos detallados que se refieran a los procesos de toma
de decisiones con respecto a la mitigacién de amenazas. Por otra parte, no encontramos ningun
trabajo que contemple estos eventos y procesos fuera de los Estados Unidos. Este articulo
aspira a cubrir, aunque sélo sea parcialmente, ese vacio.

! Este articulo fue escrito originalmente en Inglés y aparecera en International Journal of Mass Emergencies and
Disasters durante 1994. Esta basado en un informe mas extenso elavorado por el autor en 1992 (Lavell 1992). La
traduccion ha sido realizada por el autor y por Rodrigo Fernandez V. El autor agradece profundamente el apoyo de la
Agencia Internacional para el Desarrollo de Los Estados Unidos, por medio de su oficina de asistencia en casos de
desastre en el extrangero (OFDA-AID), la Coorporacion BHM, y la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS).
Ninguna de estas organizaciones, sin embargo, son en ningtn sentido responsables del contenido del documento. El
autor también agradece la revision y las sugerencias brindadas por el profesor Thomas E. Drabek, de la Universidad
de Denver y el profesor Richard Stewar Olson, de la universidad Estatal de Arizona.
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Aun cuando la historia realmente comienza en 1983, no fue sino hasta finales de 1986 que la
Caja Costarricense de Seguro Social (en adelante la Caja) se embarcé en un programa de
reestructuracion hospitalaria, con el fin de aumentar la resistencia a sismos de cuatro de sus
principales hospitales: el Hospital Nacional de Nifios y el Hospital México, ambos en la capital,
el Hospital Monsefor Sanabria en Puntarenas, la principal ciudad fuera del area metropolitana
de San José; y el Hospital de Ciudad Neilly cerca de la frontera sur con Panama. El programa
también incorporé la sede administrativa central de la Caja ubicada en el centro de San José.

En contraste con los Estados Unidos, pero de manera muy similar a lo que sucede en América
Latina y el resto del mundo, el Sistema del Seguro Social costarricense constituye el principal
proveedor de salud a nivel nacional; controla 29 hospitales y cerca de 150 clinicas en el pais.
Como tal, la Caja es una institucion social de gran importancia e influencia e interviene en la
vida diaria de Costa Rica en muchos sentidos. La Caja inici6 una serie de cambios
fundamentales en su acercamiento al problema de los seguros contra terremotos, pasando, en
una década, de una filosofia de autoseguro, a una filosofia de cobertura del valor actualizado,
para, finalmente, terminar en un sistema de seguro por el costo de reemplazo de sus
instalaciones. Este proceso comenzé en 1983 y se mantuvo durante varios anos. Estos
cambios, junto con el programa de reestructuracion, reflejan una politica institucional empefiada
en profundas innovaciones.

Para ubicar este problema en su debido contexto habria que senalar que la Caja es una entidad
gubernamental auténoma. La institucion es esencialmente autofinanciada por las contribuciones
obligatorias de los trabajadores y los patronos, disfrutando de un presupuesto que, para
propdsitos comparativos, es equivalente a aproximadamente el 70% del presupuesto total de
los ministerios centrales. La Caja tiene una amplia libertad de accion para establecer los
criterios sobre sus inversiones lo mismo que para la toma de decisiones, las cuales se producen
en el seno de su Junta Directiva, una instancia compuesta por representantes de los patronos,
los trabajadores y el gobierno central.

En este articulo describiremos y analizaremos:

- Los procesos de toma de decision que estuvieron detras del programa de reestructuracion
hospitalaria, sorprendentes para cualquier pais, pero especialmente para una nacién del
tercer mundo.

- Las motivaciones que originaron estos procesos y los cambios que se efectuaron en las
politicas de seguros contra terremotos de la Caja.

Este articulo se fundamenta en la documentacion y correspondencia de la Caja (a la que
tuvimos acceso irrestricto) y en los resultados de las entrevistas con 34 funcionarios y
exfuncionarios de las oficinas centrales, regionales y de los hospitales; con ingenieros
estructurales y otros expertos técnicos involucrados en el proceso; y con varios politicos y
especialistas en la mitigacion y la preparacién para los desastres. Esta investigacion se realizé
entre junio y setiembre de 1992.
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El programa de reestructuracion hospitalaria

Antes de 1983 el conocimiento y el interés por los sismos en Costa Rica era bastante reducido.
En las décadas precedentes el pais habia sufrido relativamente pocos sismos. El terremoto de
1910 que destruyd la ciudad de Cartago, a 15 kildmetros de la capital, se habia borrado de la
memoria. La actividad sismica después de 1910 se habia concentrado principalmente en areas
mas o menos aisladas, con impactos minimos en la poblacion y en la economia.

Igualmente, el impacto sobre los hospitales nunca fue de mayor importancia. No se habia
registrado ningun dano estructural en un hospital desde el sismo de Cartago, que si destruyo6 el
hospital existente construido en el siglo XIX. En general, Costa Rica presentaba antes de los
anos ochenta un bajo nivel de conciencia sobre el riesgo sismico en el pais. Las actividades en
el érea de la seguridad sismica eran bastante limitadas.

Valga destacar una excepcion: Inquietos por el impacto del terremoto de 1972 en Managua, el
cual -segun datos oficiales- causo6 la muerte a seis mil personas, devastando la capital de ese
vecino pais, destacados ingenieros estructurales prepararon el primer Cédigo Sismico integral y
comprensivo del pais. Adoptado en 1974 por el Colegio Federado de Ingenieros y Arquitectos,
este codigo se convirti6 en una norma obligatoria para todos los profesionales practicantes.
Aunque limitada aun a grupos muy especificos, la conciencia sobre el riesgo sismico volvié a
aumentar después del terremoto de 1976 en Guatemala. En 1977, el Instituto Nacional de
Seguros del pais firmé un contraté con la Universidad de Stanford de los Estados Unidos para
realizar un estudio sobre el riesgo sismico del pais, que permitiera poner en practica politicas de
seguros contra terremotos. Franz Sauter, distinguido ingeniero estructural costarricense, y el
profesor Harold Shah de Stanford terminaron ese trabajo en setiembre de 1978.

El Violento Despertar de 1983

El largo periodo de relativa estabilidad sismica en Costa Rica terminé abruptamente en 1983
con dos terremotos muy dafinos ocurridos en un lapso de solamente tres meses: el de Osa,
Golfito (Richter M 7.2) del 2 de abril y el de San Isidro de El General (Richter M 6.2), el 3 de julio
de 1983.

Este ultimo dand seriamente al hospital Escalante Pradilla en la ciudad de San Isidro y provoco
su evacuacion. Dafos estructurales en cerca de cuarenta de las doscientas cincuenta columnas
de la planta baja del hospital, ademas de dafios no estructurales, causaron pérdidas
econémicas por cerca de 6 millones de colones (US $142.000). Posteriormente, la Caja
reestructurd este hospital al costo de unos 15 millones de colones (US $355.000)%.

? Las conversiones de de colones en dolares estadounidenses se han hecho tomando la tasa de cambio promedio para
el afio cuestion o para el periodo bajo consideracion.
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Debido a la crisis econdmico-financiera que ese ano sufria Costa Rica y a las severas
restricciones en las finanzas de la Caja, estos dafos eran costosos. Sin embargo, a pesar de
este hecho, el terremoto de San Isidro fue el primero que causd dafos importantes en un
hospital de Costa Rica en mas de setenta afios. No obstante, este evento no estimul6 la puesta
en marcha de medidas de seguridad que buscaran ir mas alla de los cambios hechos en el
hospital Escalante Pradilla. Pese a ello, la conciencia si aumentd. A principios de 1983, algunos
funcionarios de las oficinas centrales de la Caja asi como algunos directores y administradores
de hospitales, mostraron su preocupacién en cuanto a la vulnerabilidad a terremotos de varias
de las estructuras hospitalarias. El personal de la Direccion de Ingenieria y Arquitectura de la
Caja comenzé a examinar de manera informal sus edificaciones en distintas partes del pais,
incluyendo las oficinas centrales, concentrando su atencién especialmente en los modelos
constructivos mexicanos ‘"importados" al pais, los cuales fueron reconocidos como
posiblemente deficientes. Las autoridades de la Caja, sin embargo, no llevaron a cabo ninguna
accién especifica en este momento. Las severas restricciones econdmicas enfrentadas por la
Caja en ese momento junto al bajo nivel de conciencia en cuanto a la vulnerabilidad sismica
real del pais, asi como la tendencia a ver el evento de 1983 en San Isidro como un evento
aislado, "provincial" y atipico, se combinaron para posponer un analisis serio del problema.
Solamente unos afnos mas tarde se darian cuenta de que el evento Osa-Golfito habia marcado
el inicio de un ciclo de intensa actividad sismica en el pais que, segun la comunidad cientifica
local, ocurre cada cuarenta anos aproximadamente.

Aun cuando pareciera que una cierta conciencia sobre la vulnerabilidad estructural del sistema
hospitalario comenzaba a emerger en ese momento, la consideraciéon del problema fue
efectivamente pospuesta dentro de las oficinas centrales de la Caja, con la excepcion de una
sola area.

El terremoto de San Isidro y un incendio de gran magnitud sufrido en los almacenes principales
de la Caja a principios de 1984, estimularon la creacién de un departamento especializado de
seguros en las oficinas centrales, asi como la busqueda de una adecuada cobertura de seguros
que resultara mas comprensiva y actualizada. A pesar de las presiones ejercidas desde 1980
por el Director Financiero de la institucién a favor de un mejoramiento en la cobertura de
seguros, poco se progresé con anterioridad al evento de San Isidro. Conservando
esencialmente una politica de autoseguro, la Caja mantuvo la cobertura formal de sus
instalaciones a un minimo, subestimando los valores reales de sus instalaciones. Esta anomalia
se pudo observar muy claramente después del terremoto de San Isidro, en cuyo momento la
Caja recupero solamente unos 900.000 colones (US $21.000) del Instituto Nacional de Seguros,
comparados con los 6 millones de colones (US $142.000) que sufrié en dafios. Esto se debia al
hecho de que el valor asegurado del Hospital Escalante Pradilla era solamente de 32 millones
de colones (US $762.000), cuando su valor real actualizado era de 140 millones de colones (US
$3.3 millones).

Los danos sufridos en el hospital Escalante Pradilla también tuvieron efectos fuera de la Caja.
Como resultado de los dafos observados, dos estudiantes de la Facultad de Ingenieria de la
Universidad de Costa Rica escogieron realizar su proyecto de tesis sobre el problema de la
vulnerabilidad hospitalaria. Bajo la supervision de dos miembros de la Facultad de Ingenieria
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Civil, uno de los estudiantes termino su tesis sobre la vulnerabilidad sismica de los sistemas en
el Hospital Calderon Guardia, ubicado San José. Este estudio (Hidalgo, 1984) fue el primero en
su género en Costa Rica. El segundo estudiante se retiré del proyecto y el analisis estructural
del hospital quedo incompleto. Sin embargo, el estudio de Hidalgo motivé a sus supervisores de
tesis a promover estudios de vulnerabilidad hospitalaria. Hacia finales de 1984 éstos se
acercaron a la Caja buscando apoyo para otras investigaciones sobre el mismo tema. A pesar
de que algunas autoridades de la Caja mostraron un gran interés en la propuesta, las
consideraciones financieras y ciertas dudas en cuanto a la capacidad de los ingenieros de esa
universidad para llevar a cabo estudios tan especializados, frenaron el plan. Después, esos
supervisores buscaron apoyo del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia del pais que mas
tarde, en 1985, les asignoé un financiamiento para estudiar la vulnerabilidad sismica de la
instalacion meédica mas grande e importante del pais, el Hospital México.

Cuadro 1: Fechas de los planes de reestructuraciéon, companias contratadas y costos.

COSTO m2 DE
contan o N | Tams | COMPANIA | (MILES DE | CONSTRUCCION
DOLARES) (EN MILES)

Hospital nacional de nifios 23/12/86 23-04-87 Sauter and 315 225
ompany

Monsefior Sanabria 20/02/87 Oct-87 Bel Engineering 20,2 21,4

México 29/10/87 Jul-88 HERIEL S.A. 34,7 98,4

Ciudad Neilly 04/12/87 02-11-88 INGES S.A. 23,6 11
Oficinas centrales (1a. Fase) 20/02/87 no Bel Engineering 245 14,1
terminado

- fines de : .

Oficinas centrales (2a. Fase) 11/12/187 1988 Bel Engineering 83,5 14,1

Cuadro 2: Contrataciones y construccion: fechas, compaiiias y costos.

FECHAS DE LAS COSTO
FECHADE |CONTRATACION ”\":IEICC')*Q'EDEA TE;EA?,\';'S\ SEE La| _ PERIODO ) ORIGINAL DEL
LIMITACIONES ES OTORGADAS | re o S | oERdon i o oY | ORIGINAL DEL | COMPARIA CONTRATO
PUBLICAS | POR LA JUNTA AGION AGION CONTRATO (MILLONES DE
DIRECTIVA DOLARES)
Hospital de Nifios 01/02/88 07-04-88 26-06-88 Feb-90 15 meses COCOSI SA. 0.830
Monsefior 12/01/88 07-04-88 01-08-88 Jul-91 12 meses SAMYP 1.041
Sanabria
WEISLEDER
México 29/09/88 02/03/89 15/05/89 Julio 1992 18 meses AND COCOSI 2.205
SA.
Oficinas 19/04/90 no otorgado
Centrales
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¢ Qué cambid entre los ultimos meses de 1984 y finales de 19857 Los dos terremotos que
asolaron la ciudad de México en setiembre de 1985.

México 1985

Los dias 19 y 20 de setiembre de 1985 un gran terremoto (Richter M 8.1) y una importante
réplica (Richter M 7.5) azotaron la costa Pacifica de México, en la brecha de Michoacan, a 400
kilbmetros de la ciudad de México. El impacto de los dos eventos, claramente visibles en los
hospitales del centro de la ciudad de México, tuvieron un profundo efecto en los médicos
costarricenses, muchos de los cuales habian sido entrenados en aquellos hospitales que
colapsaron durante el terremoto.

A nivel institucional, habian existido siempre relaciones muy cercanas entre el Sistema
Costarricense de Seguro Social y su contraparte mexicana. Incluso, a principios de los anos
sesenta, los planos para el Hospital México en San José habian sido obsequiados por el
Instituto Mexicano del Seguro Social, y algunos expertos mexicanos habian ayudado en la
construccion del hospital. Ademas muchos hospitales costarricenses habian seguido los
modelos arquitectonicos y de ingenieria desarrollados en México.

A pesar de todos estos factores, el desastre mexicano no indujo a las autoridades de la Caja a
iniciar un programa de analisis de vulnerabilidad o de reestructuracion de sus hospitales. Una
de las razones parece haber sido el continuo problema financiero del sector publico en Costa
Rica. En combinacién con los planes de construccion y los programas ya comprometidos para
1986 (el desastre de México ocurri6 a finales del afo fiscal, cuando las asignaciones
presupuestarias para el ano siguiente ya se habian realizado), las autoridades de la Caja no
podian ver una manera clara de reasignar fondos. Por otro lado, el evento de México podia
racionalizarse como otro evento "especial", por las condiciones peculiares del subsuelo en el
centro de esa ciudad y también por los patrones de corrupcion encontrados en la construccion e
inspeccion de edificaciones en ciudad de México.

En ese momento, aun cuando el contexto se acercaba a lo que se podria llamar un "estado
favorable", el estimulo para los estudios de vulnerabilidad hospitalaria en Costa Rica provino de
las autoridades de uno de los hospitales mas importantes del pais, el Hospital Nacional de
Nifos, y del estudio que realizaba la Universidad de Costa Rica sobre el Hospital México.

Surge un "Empresario de la Politica"

El Director del Hospital Nacional de Nifios, Edgar Mohs, habia estudiado su carrera profesional
en los hospitales que comprende el Instituto Mexicano del Seguro Social. Después del desastre
de México en 1985, él y otras autoridades del hospital se preocuparon de la condicion
estructural de su propio edificio. Sospechaban que el terremoto de Osa-Golfito de 1983 habia
debilitado una columna estructural y un travesafio del hospital.
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Lograron entonces, gracias a de una relacion de amistad, que el experto mas connotado en
disefio antisismico del pais, Franz Sauter, diera un rapido vistazo al hospital y evaluara su
seguridad estructural. Después de revisar la instalacion y los planos originales de construccién,
Sauter, en carta del 16 diciembre de 1985, comunicé al Director del hospital que el edificio si
era altamente vulnerable a terremotos.

Con esa carta en mano, las autoridades del hospital solicitaron a la Caja la contratacion de un
estudio completo de vulnerabilidad de su edificio. Este se terminé a mediados de junio de 1986,
concluyendo que el hospital requeria un programa completo de reestructuracion. De forma
coincidente y significativa, el Director del Hospital de Nifios habia dejado el cargo para asumir
una nueva posicion como Ministro de Salud de Costa Rica en el gobierno de Oscar Arias que se
iniciaba ese mismo afio.

Las discusiones que se llevaron a cabo entre el personal de la Direccion de Arquitectura e
Ingenieria de la Caja durante el primer semestre de 1986 se centraron en dos preocupaciones:
la seguridad estructural de los hospitales y la factibilidad financiera para mejorarla. El personal
de la Caja reconocié la necesidad de efectuar un conjunto completo de estudios de
vulnerabilidad que cubriera la mayoria de sus instalaciones, pero también era motivo de
preocupacion la disponibilidad de recursos para financiar estos estudios y, lo que es mas
importante, para realizar los cambios estructurales que fuesen necesarios. De forma un tanto
previsible, las preocupaciones financieras ganaron. En octubre de 1986, los estudios del
Hospital Nacional de Nifios y el de la Universidad de Costa Rica sobre el Hospital México eran
los dos unicos proyectos activos (sélo el estudio del Hospital Nacional de Nifos fue financiado
por la Caja). Después ocurrio el terremoto de San Salvador.

El Factor Decisivo: San Salvador, 1986

Debido a que la capital de El Salvador es mucho mas pequefa que la ciudad de México, el
terremoto que asolé San Salvador el 13 de octubre de 1986 (Richter M 6.2) fue, en muchos
sentidos, mas destructivo que el terremoto de México del afio anterior.

Este sismo centroamericano junto con: 1) los esfuerzos realizados por ciertos ingenieros
estructurales costarricenses para lograr una mayor conciencia, 2) las conclusiones definitivas
del estudio del Hospital Nacional de Nifios y las preliminares del analisis del Hospital México, 3)
las memorias de los terremotos de México en 1985 y de San Isidro en 1983, y finalmente, 4)
una mejor situacién financiera en la Caja, fueron factores que juntos motivaron a las autoridades
de la Caja para que se pasara de una etapa de preocupacion a una etapa de accion. En otras
palabras, el desastre de San Salvador propicid6 un cambio institucional definitivo y la Caja
comenzd por primera vez a considerar un verdadero programa de reestructuraciones
hospitalarias. A partir de ese momento las autoridades de la Caja y su personal internalizaron la
necesidad de efectuar andlisis sistematicos de vulnerabilidad y un programa de
reestructuracion.
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Una Alianza Interna

En su nuevo puesto como Ministro de Salud, el ex Director del Hospital Nacional de Nifos
quedd "apadrinando” el programa de reestructuracion hospitalaria. Al mismo tiempo, varios
ingenieros estructurales nacionales proveyeron un estimulo cientifico que produjo innovaciones
en la politica. Incentivar un programa de este tipo en la Caja requirié, sin embargo, una alianza
interna, sin la cual es dudoso que el programa de reestructuraciones se hubiera puesto en la
agenda politica. En esta alianza participaron el Jefe de la Direccién de Ingenieria y Arquitectura,
Jeni Villalobos; el Jefe del Departamento de Arquitectura, Alberto Linner y el Presidente
Ejecutivo de la institucion, Guido Miranda.

El Arquitecto Linner fue el protagonista técnico del programa, desde su concepcion hasta su
ejecucion. El entusiasmo con el que impulsé el programa entre 1986 y 1991 fue notable y su
compromiso con el proceso de reestructuracion, sin lugar a dudas, estuvo en relacion directa
con su propio estilo profesional. Graduado en Arquitectura en México, Linner habia sido
comisionado por el Instituto Mexicano del Seguro Social para ayudar en la supervision de la
construccion del Hospital México en San José, en los afnos sesenta. Terminada la construccion
del hospital decidié quedarse en Costa Rica y se convirtié en un profesional muy importante en
las oficinas centrales de la Caja. Durante los afios ochenta fue Jefe del Departamento de
Arquitectura en la institucion. Como tal, jugd un papel primordial en las especificaciones de
disefio de muchos de los hospitales y clinicas nuevas de la Caja. ElI Hospital México, el
Monsefior Sanabria, el de Ciudad Neilly y el de San Isidro fueron, entre otros, instalaciones que
mostraron su sello personal.

La suspicacia con la cual eran vistos los modelos mexicanos de arquitectura y construccion
después de los terremotos de México y de San Isidro, ademas de la particular relacién
emocional de Linner con México y el impacto que causoé el terremoto en ese pais, sin lugar a
dudas, lo estimularon en cuanto a su propio compromiso profesional, personal y ético, en favor
del programa de reestructuracion. Su entusiasmo llegé casi a convertirse en una obsesion.

Sin embargo, su "obsesivo" interés pudo equilibrarse gracias al acercamiento mas sistematico y
calculado que ofrecié el Director de la Direccion de Ingenieria y Arquitectura de la Caja.
Ingeniero de carrera muy respetado, Jeni Villalobos habia trabajado tres decenios en la Caja y
también se sentia fuertemente identificado con la construccion y expansion de las instalaciones
del sistema del Seguro Social. Como tal, su propio compromiso profesional y ético con el
programa de reestructuracién (y el mejoramiento del sistema de seguros por cobertura) significo
un impulso para su iniciativa personal, también motivada por una identificacion con los
hospitales y clinicas de la Caja. El terremoto de San Isidro, los dafios sufridos por el Hospital
Escalante Pradilla y su relacion con un estudio de vulnerabilidad del Hospital Nacional de Nifos,
lo habian convertido en la primera persona que senald la potencial vulnerabilidad de muchas de
las instalaciones de la Caja, y fue también quien planted la necesidad de desembolsar
importantes recursos financieros para poder remediar los problemas.
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El impulso técnico dado al programa por la Direccion de Ingenieria y Arquitectura se implemento
sin reservas, a nivel de la toma de decisiones, por parte del Presidente Ejecutivo de la Caja.
Guido Miranda habia sido el principal arquitecto de la politica y filosofia tanto del Sistema del
Seguro Social como del cambio hacia la universalizacion de la cobertura de salud en Costa
Rica. En 1970 dejo su puesto en el Hospital México para trabajar en las oficinas centrales de la
Caja, donde se responsabilizd en los afos sucesivos del establecimiento del Sistema Nacional
de Hospitales. Esto incluyé la compra e incorporacién de los hospitales independientes
existentes y la promocion de nuevas construcciones. Cuando fue nombrado Presidente
Ejecutivo de la Caja en 1982, en medio de la crisis financiera mas severa del pais y de la Caja,
tenia un profundo conocimiento de todas las instalaciones del Sistema del Seguro Social, y era
muy consciente de los gastos financieros requeridos para proveer la infraestructura necesaria
para la universalizacion de la cobertura de salud en Costa Rica. El doctor Miranda resulté ser un
aliado comprometido en cuanto al proceso de reestructuracién que se debia llevar a cabo.

Después del terremoto de San Salvador en 1986, la Junta Directiva de la Caja expreso
oficialmente su preocupacion con respecto a la seguridad estructural de las instalaciones del
Seguro Social. El 23 de octubre de 1986, algunos miembros de la Junta solicitaron un informe
técnico sobre el estado de los estudios contratados para medir la vulnerabilidad de los
hospitales asi como de los que se encontraban ya en marcha. Como resultado de esto, en la
Caja empezaron a circular informes internos, se desarrollaron lineamientos para la
programacion y la planificacion de politicas, y se comenzé abiertamente a discutir los problemas
que sobrevendrian en el momento de la ejecucion, incluyendo los relacionados con
asignaciones presupuestarias y recursos humanos.

El 4 de diciembre de 1986, el principal ingeniero estructural del pais desarrollé6 en el seno de
una reunién de la Junta Directiva de la Caja una muy licida e impactante ponencia sobre la
vulnerabilidad de los hospitales. La discusién continué. ElI 11 de diciembre de 1986 la Junta
Directiva de la Caja autorizo, finalmente, tanto la contratacion de estudios de vulnerabilidad
como el inicio de los procesos de planificacion requeridos para reestructurar los edificios
inseguros. Esta accion de la Junta Directiva constituyé la primera aceptacion formal de un
programa de reestructuracién convirtiéndose asi, por primera vez, en politica oficial de la Caja.

Prioridades del Programa

La seleccién de aquellas instalaciones que se incluirian en la primera fase del programa de
reestructuracion fue esencialmente de tipo ad hoc. Nadie hizo una evaluacion sistematica y en
profundidad de la vulnerabilidad de todos los hospitales y clinicas en el pais. En efecto, la
Direccion de Ingenieria y Arquitectura establecié las prioridades de forma unilateral. Era casi
inevitable que los hospitales Nacional de Nifios y México se incorporaran al programa desde su
inicio. En noviembre de 1986 el Hospital Monsefor Sanabria en Puntarenas (en la costa
Pacifica) y el edificio central de la Caja en San José, se sumaron al plan de reestructuracion.
Los criterios implicitos para esta seleccidn parecen haber sido que estas instalaciones eran las
mas grandes Yy, siendo edificios de varios pisos, se constituian en las principales inversiones
econodmicas y en las principales concentraciones de personal y usuarios. Para ser justos, el
Hospital Monsefor Sanabria también es el principal hospital provincial del pais y sirve a una
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poblaciéon de aproximadamente 350.000 personas. Finalmente el Hospital de Ciudad Neilly
aparecié en la férmula en 1987. Los criterios para seleccionar esta instalacion relativamente
moderna no son claros, aunque uno de los factores puede haber sido su ubicacion en la
principal zona de riesgo sismico del pais.

La exclusion de los veinticinco hospitales restantes de la primera etapa del programa parece
haberse fundamentado en cuatro criterios (ninguno de los cuales fue explicitado en términos
documentales): 1) hospitales ubicados en zonas proyectadas de bajo riesgo sismico, 2)
hospitales donde existian ya planes para su reemplazo o una remodelacién sustantiva, 3)
hospitales de un solo piso o de baja altura y 4) edificaciones construidas recientemente y
certificadas como seguras por parte de sus disefiadores.

Los Planes y el Proceso de Construccion
Los cuadros 1y 2 muestran los procesos de contratacion y construccion de los hospitales.

El analisis detallado de estos procesos va mas alla de los objetivos de este articulo y constituye
una historia muy interesante en si misma. Sin embargo, quisiéramos indicar que las fases de
construccion y contratacién tuvieron numerosos problemas de tipo administrativo, legal,
presupuestal, de coordinacion y de planificacion. Los resultados fueron grandes pérdidas
economicas, incrementos en los costos del proceso de reestructuracion y la cancelacion
completa, hasta la fecha, del trabajo planeado en el Hospital de Ciudad Neilly y las Oficinas
Centrales de la Caja. A pesar de estos problemas, los procesos de reestructuracién del Hospital
Nacional de Nifios, México y Monsefior Sanabria se completaron entre 1990 y mediados de
1992.

Las especificaciones de disefio para las reestructuraciones se hicieron segun las normas
establecidas en el nuevo Cédigo Sismico del pais, promulgado en 1986. Ademas, el programa
de construccion recibié un impulso adicional con la publicacién de un Decreto Presidencial en
setiembre de 1987, en el cual se ordenaba a todas las agencias y ministerios del sector publico
llevar a cabo estudios de vulnerabilidad en sus instalaciones y remediar cualquier problema
identificado.

Repensando los seguros institucionales

Desde finales de los afios setenta hasta mediados de los ochenta, la Caja mantuvo una politica
de autoseguro. Posteriormente, el sistema del Seguro Social costarricense realizé importantes
cambios en la cobertura ofrecida a sus instalaciones: una cobertura que, como consecuencia de
esto, aumentd notoriamente.

Hasta 1985 la Caja solamente asegurd ochenta y dos de sus ciento cincuenta edificaciones, por
un valor total de 722 millones de colones (US $13.5 millones). La Caja tomaba los costos
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originales de construccion como base para la cobertura de seguros, en contraposicion al valor
real actualizado de las instalaciones o su costo de reemplazo. El valor real de las instalaciones
de la Caja en 1985 se estimé en aproximadamente 4.800 millones de colones (US $90 millones)
y el valor de reemplazo deberia haberse acercado, o sobrepasado, los 12 mil millones de
colones (US $224 millones). La inconsistencia de esta politica puede verse también en los
valores asegurados de las distintas edificaciones, asi por ejemplo, el hospital provincial
Monsefior Sanabria se habia asegurado en 32,6 millones de colones, mientras que la
instalacion de Ciudad Neilly, mucho mas pequefa, se aseguraba en 33.5 millones de colones.

Como ya lo mencionamos, el terremoto de San Isidro en 1983 saco a relucir el problema de los
seguros. En el caso del hospital Escalante Pradilla, la Caja recuperd unicamente una sexta
parte del costo total de los dafios, porque la instalacion se valoraba en ese momento en
solamente 31.9 millones de colones, en contraste con su valor real de aproximadamente 140
millones de colones. El evento de San Isidro empujé a la Caja a hacer un analisis completo de
su cobertura de seguros.

Durante 1984 y el primer semestre de 1985, el nuevo Departamento de Seguros de la
institucién, junto con el Director de Ingenieria y Arquitectura prepararon un plan de seguros que
tomaba en cuenta el valor real actualizado de los edificios. En los primeros dias de setiembre de
1985, la Junta Directiva de la Caja examiné el plan y las opciones que presentaba. El 26 de
setiembre la Junta Directiva aprobé la firma de una nueva péliza con el Instituto Nacional de
Seguros, basada en los valores reales y cubriéndose todas las edificaciones por mas de
¢,200.000 colones?. La prima anual para esta cobertura seria de 15.6 millones de colones (US
$292.000).

Mas de un afio se requirid para llegar a un acuerdo final con el Instituto Nacional de Seguros
debido a problemas y demoras en el calculo del valor real de varias de las instalaciones.
Finalmente, el nuevo documento de seguros fue firmado el 1° de octubre de 1986 con una
cobertura para 150 edificios. El valor asegurado (80% de coaseguro) sumaba finalmente 3.9 mil
millones de colones (US $67 millones), con un costo de prima de 13 millones de colones por
afo (US $222.000).

Entre 1986 y los primeros meses de 1989, la Caja mantuvo esta politica, aplicando incrementos
a los valores de acuerdo con la tasa de inflacion sufrida en el pais. Asi, en 1988 la Caja tenia
una cobertura de 80% de coaseguro para sus edificios, por un valor total asegurado de 5.3 mil
millones de colones (US $67 millones). La prima anual era de 15 millones de colones (US
$190,000).

El 26 de enero de 1989 la Junta Directiva de la Caja aprobd un nuevo contrato con los valores
de las edificaciones calculados de acuerdo con su valor real actualizado, lo cual sustituyo la
cobertura de 1988. Bajo esta politica, con un 80% de cobertura el valor asegurado sumaba 8.2
mil millones de colones (US $98 millones). La prima anual se calculaba en 23 millones de
colones (US $274,000).
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En ese momento, el Instituto Nacional de Seguros inicid un nuevo tipo de politica de seguros,
permitiendo la cobertura para el valor de reemplazo, en contraposicion al valor real actualizado.
Esta alternativa fue presentada a algunos de los ejecutivos de la Caja en los primeros meses de
1989. Sin embargo, no fue sino hasta fines de 1990, ocho meses después del terremoto de
marzo, cerca de Cébano (6.8 Escala de Richter), que la idea de lograr una cobertura de seguros
por el valor de reemplazo comenzé a arraigarse en la institucion. El evento de Cébano, con su
epicentro a solamente 40 Kildmetros del Hospital Monsefior Sanabria, causé severos dafios no
estructurales a la instalacién. En ese momento, afortunadamente, el Hospital estaba bajo un
proceso de reestructuracion.

En noviembre de 1990, el Departamento de Seguros de la Caja hizo los calculos para su
primera solicitud por el valor de reemplazo de los edificios de la Caja. Este proceso tomod casi
cinco meses para ser terminado y aprobado satisfactoriamente. Problemas metodoldgicos, la
falta de informacién actualizada y adecuadamente sistematizada, asi como ciertas
indefiniciones en términos de la inclusién de inmuebles, maquinaria y equipo en los valores
calculados, explican este prolongado proceso. Otros cinco meses se necesitaron para negociar
la prima a pagar y completar la informacion requerida por el Instituto Nacional de Seguros para
poder emitir el nuevo contrato.

Después de un afio completo de calculos y negociaciones, de resolucion de discrepancias y
otras demoras, se aprobd la nueva pdliza de seguros que fue emitida el 1° de diciembre de
1991. Esta pdliza cubriria ciento ochenta y tres edificios (incluyendo por primera vez edificios
bajo construccién) por un valor asegurado de 26.000 millones de colones (US $172 millones).
La tarifa fue fijada finalmente en un 0.30% en comparacion con la tarifa anterior de 0.35%. De
esta manera la prima anual se calculaba en 64.6 millones de colones (US $517.000).

Durante ese afio de calculos y negociaciones Costa Rica fue afectada seriamente por dos
terremotos: el de diciembre de 1990, con epicentro en Alajuela (6.4 Richter), y el de abril de
1991 en Limén (7.4 Richter). Serios dafos estructurales y no estructurales sufrio la
infraestructura hospitalaria de las ciudades de Alajuela y Heredia en relacién con el primer
evento, y en distintas partes de la costa Atlantica en cuanto al segundo evento.

Sin embargo, los reclamos al Instituto Nacional de Seguros en cuanto a esos dafios se
realizaron tomando como base la todavia vigente pdliza de 1990. Esto dio a la Caja una leccion
dolorosa sobre las virtudes de mantener las pélizas de seguros actualizadas y comprensivas, y
sobre la necesidad de contar con procedimientos mas agiles de calculo y negociacion. Por
ejemplo, la Clinica de la Fortuna en la costa Atlantica de Costa Rica, en el Valle del Rio la
Estrella, fue totalmente destruida durante el terremoto de Limadn, la cobertura de seguros para el
edificio, tomando en cuenta su valor real actualizado, alcanzd solamente 9.4 millones de
colones. La Caja recibié 7.2 millones de colones de indemnizacién, sin embargo los costos
estimados de construccion para una nueva clinica fueron de 60 millones de colones. Un calculo
conservador global muestra que la Caja recibié aproximadamente 300 millones de colones
menos de indemnizacidén después de los eventos de Alajuela y Limon.
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Esta pérdida equivale a:
1) 5 afios de pago de la nueva prima anual.

2) Veinticuatro afnos equivalentes a la cantidad ahorrada a través de la negociaciones
prolongadas para fijar la nueva prima.

3) El costo de reestructurar tres o0 mas hospitales de mediano tamafio en el pais.

La parte positiva del asunto fue que de 1992 en adelante, la Caja ya tenia una cobertura de
seguros adecuada segun riesgos (incendios, eventos volcanicos, inundaciones y terremotos) y
un nivel razonablemente alto de proteccion financiera.

Interesantes y numerosas preguntas surgen del analisis tanto de la cobertura de proteccion
sismica del Instituto Nacional de Seguros (INS) como de las estructuras tarifarias. EI INS no
discrimina entre el costo y la cobertura de seguros para edificios sismicamente seguros o
inseguros. Tampoco toma en cuenta su localizacion en zonas de alto o bajo riesgo sismico. La
estructura de tarifas es exactamente la misma. Obviamente esto no constituye un incentivo para
reestructurar las estructuras débiles o poner atencion a las diferencias entre las distintas zonas
de riesgo sismico. El INS sigue también una politica diferenciada en cuanto a las tarifas que
cobra a las instituciones publicas. La tarifa de 0.30% que finalmente concedio a la Caja es, por
ejemplo, mucho mas alta y tal vez discriminatoria cuando se le compara con el 0.14% que se
ofrece al Instituto Costarricense de Electricidad, otro ente auténomo gubernamental. Debido al
hecho de que el INS tiene un control monopdlico de los seguros en el pais, algunas preguntas
surgen en cuanto a los lineamientos que deberian tomarse en cuenta para fijar las primas, de tal
manera que las instituciones socialmente sensibles, como es el caso de la Caja, recibieran
tarifas mas preferenciales.

Finalmente conviene reflexionar sobre la idea de que las compafias nacionales de seguros y
los reaseguradores internacionales disefien esquemas de préstamos con bajo interés para
financiar procesos de reestructuracion de edificios publicos en los paises en vias de desarrollo.
Como hemos visto, las limitaciones financieras son el principal problema en la puesta en
marcha de programas de reestructuracion hospitalaria.

Reflexiones analiticas sobre los resultados del estudio

Queremos concluir con una observacion en cuanto a la aparente falta de relacion entre el
conocimiento cientifico basico y la toma de decisiones en el caso costarricense, y después
presentar algunas observaciones mas extensas acerca de:

1) La secuencia temporal de eventos y su impacto en la definicion de problemas y en el
establecimiento de una agenda politica.

2) Los factores financieros, normativos, profesionales y éticos que influyen en una toma de
decision innovadora.
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3) Proteccién estructural vs. proteccidén por aseguramiento contra terremotos.

Terminaremos con una pequefa observacion adicional acerca del valor de este tipo de
investigacion, especialmente en los paises en vias de desarrollo.

Ciencia y mitigaciéon de desastres

Ha sido interesante observar el poco énfasis que las personas con poder de decision en la Caja
pusieron tanto en el conocimiento cientifico sobre la sismicidad del pais como en decidir las
acciones a tomar en relacién con el programa de reestructuracion; lo mismo ocurrié con la
cobertura por seguros y la estructura de tarifas que esto implicaba.

En el mejor de los casos, las decisiones de la Caja reflejaron una relacion escasa y esporadica
entre el conocimiento cientifico sobre zonas de riesgo sismico en Costa Rica, y la vulnerabilidad
estructural relativa de sus instalaciones. La zonificacion sismica existente, los sistemas de fallas
activas, la dinamica tectonica de placas y su impacto en el pais, recibieron relativamente poca
atencién en cuanto a la asignacién de recursos.

A la luz de esta experiencia quisiéramos sugerir la necesidad de realizar una investigacion que
examine, en un futuro, las condiciones y factores que promuevan una integracion de la
evidencia generada por las ciencias basicas y naturales, y su incorporacién en el proceso de
toma de decisiones relacionado con procesos de mitigacion.

En el caso de Costa Rica se utilizaron criterios parciales de tipo social, econémico y personal en
la seleccion de las instalaciones para el programa de reestructuraciéon. A los niveles calculados
de riesgo sismico y la relativa vulnerabilidad estructural de las edificaciones se les dio poco
peso. En el caso de los seguros, la Caja optdé por una cobertura homogénea, indistintamente de
los niveles diferenciales de riesgo y vulnerabilidad existentes en las distintas partes del pais.
Aunado a esto el INS, de por si, ofrecia iguales niveles de cobertura y tarifas para todas las
instalaciones, a pesar de la existencia de un estudio contratado por ellos mismos en 1978, que
indicaba areas diferenciales de riesgo. Estas y otras preguntas parecen requerir un examen
detallado, particularmente dentro de un marco comparativo de analisis.

Acontecimientos que Estimulan el Aprendizaje en el Area de los Desastres

Varios sismos mayores, tanto en el pais como en el extranjero (Golfito y San Isidro en 1983;
Cdbano y Alajuela en 1990; México 1985, San Salvador 1986), motivaron a las autoridades de
la Caja a pasar de un estado de "conciencia latente" a uno de "conciencia activa" en cuanto a la
vulnerabilidad estructural y financiera de sus instalaciones, y después en relaciéon con la
definicion del problema propiamente dicho.
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Kingdon (1984) arguye que el enfoque de un evento sirve, a menudo, para identificar problemas
comunes, politicas y acciones a seguir con miras a estimular la innovacién. Un examen del caso
de Costa Rica parece indicar que los eventos enfocados fueron importantes para identificar
esos tres momentos. Al principio uno 0 mas sismos ayudaron a estimular la definicién del
problema. Después las lecciones derivadas de tales eventos ayudaron en la formulaciéon de
alternativas y facilitaron a los empresarios la busqueda de soluciones y la aplicacion de una
politica de ejecucion.

La conciencia creci6 en cuanto a la vulnerabilidad estructural entre los eventos de San Isidro en
1983 y el de Alajuela en 1990, pero el mas importante fue el impacto sufrido por los hospitales
urbanos en San Salvador en 1986. La conciencia en cuanto a los problemas econémicos y de
seguros crecié de forma similar, pero hubo dos eventos particulares que provocaron cambios en
la politica: San Isidro en 1983 motivé a la Caja a cambiar de un sistema de seguros basado en
costos originales, a otro basado en el valor real actualizado. Después, Cébano y Alajuela los
condujo a un sistema de seguros segun el valor de reemplazo, un conocimiento que el
terremoto de Limon corroboré con toda claridad.

El proceso que condensoé este aprendizaje es muy interesante. A menudo se piensa que los
eventos locales tienen mayor impacto en la identificacion de problemas que los eventos
ocurridos en el exterior. Sin embargo, parece claro que los eventos de San Salvador y de la
ciudad de México tuvieron un mayor impacto en la definicién de los problemas que los sismos
ocurridos en el propio pais. No obstante, cabe preguntarse si los eventos de México y San
Salvador hubieran tenido un impacto tan definitivo si antes no hubiera ocurrido el primer evento
que sensibilizé a las autoridades de la Caja; nos referimos a la experiencia de San Isidro.

¢ Por qué los eventos ocurridos en el exterior resultan tan relevantes?

Parece que mientras mas cercana es la relacién técnica, profesional y espacial entre dos
paises, existe mas probabilidad de que se produzca un aprendizaje y una motivacion para el
cambio derivados de los desastres ocurridos. Las prolongadas relaciones entre México y Costa
Rica en términos de educacion, entrenamiento médico y construccion de hospitales, hizo que el
desastre de la ciudad de México en 1985 y su impacto en el sistema hospitalario llamase
notoriamente la atencién de la comunidad médica costarricense. Lo mismo sucedié con el
terremoto de San Salvador del afo siguiente. Adicionalmente y tomando en consideracion los
eventos centroamericanos anteriores (Nicaragua en 1972 y Guatemala 1976 en particular), no
era posible eludir la pregunta ¢ cuando le tocara a Costa Rica?

Este aprendizaje que se deriva de los desastres nos conduce a un punto especifico en cuanto a
Costa Rica. Franz Sauter, el ingeniero estructural mas conocido en el pais, y en si un prédigo
difusor de informacién cientifica sobre la vulnerabilidad, insiste en que las principales
innovaciones en términos de seguridad sismica se han hecho, en general, con anterioridad a
cualquier evento grande en Costa Rica (véase Sauter 1992).
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Sin embargo, tal vez aqui la suerte debiera recibir algo del crédito. Costa Rica ha sido
especialmente afortunada porque los desastres que brindaron lecciones ocurrieron en paises
vecinos antes que en el propio pais. Por ejemplo, antes de San Salvador los codigos sismicos
de 1974 y 1986 fueron estimulados de muchas maneras por los terremotos de Managua en
1972 y el de México en 1985. Ademas, como ya lo hemos sefalado, el terremoto de 1976 en
Guatemala indujo al INS a llevar a cabo su estudio sismico. La principal pregunta que podria
plantearse esta relacionada con las caracteristicas particulares del medio profesional y politico
costarricense (niveles educacionales, oportunidad, disponibilidad financiera, etc.), que estimula
la curva de aprendizaje y el impulso de actividades de una manera no vista en muchos otros
paises de América Latina. En otras palabras, nos preguntamos ¢,como se explica la capacidad
de los profesionales costarricenses de aprender y, a partir de alli, inducir su propia suerte? Esta
pregunta requiere de una mayor investigacion.

Toma de Decisiones

En el caso costarricense, la transformacion de un contexto diagnosticado en una politica y
después en una agenda de programas, mostré la coincidencia de tres factores interrelacionados
pero diferenciados: financiero, normativo-técnico y profesional-ético. Los sismos de las ciudades
de México y San Salvador fueron las voces de alarma para que dicho proceso se pudiera llevar
a cabo. A su vez los argumentos y analisis de un selecto grupo de ingenieros estructurales
ayudo a encuadrar las alternativas de politica.

Sin lugar a dudas el notorio mejoramiento en las finanzas de la Caja, que comenzé en 1986, fue
un factor necesario, sino determinante, en la promociéon del programa de reestructuracion
hospitalaria y en los cambios en la politica de cobertura de seguros. Sin embargo, la
disponibilidad financiera es invariablemente relativa (el dinero es fungible) y siempre existen
otras demandas competitivas. En el caso de la Caja, después de cinco afos (1980 a 1985) de
restricciones severas, en términos de las posibilidades de modernizar la infraestructura y
construir nuevas instalaciones (hospitales, clinicas, etc.), todos los recursos financieros
disponibles, facilmente pudieron haberse dirigido hacia la ampliacién de los servicios ofrecidos
por la Caja por la via de nuevas construcciones y compra de equipo. Estas actividades hubieran
traido, sin lugar a dudas, beneficios politicos a corto plazo para las autoridades de la Caja y
para el gobierno. El hecho de que significativos recursos fueran dirigidos hacia el programa de
reestructuraciéon (entre 1987 y 1991) sin ver claramente ningun beneficio a corto plazo en
términos politicos, requiere de explicaciones adicionales.

La existencia del nuevo Cédigo Sismico de 1986 y la promulgacién del Decreto Presidencial de
1987, que ordenaba la revisién estructural de todos los edificios publicos, fueron condiciones de
apoyo. Sin embargo, no eran necesarios ni determinantes en términos de la decision final.

El Cddigo Sismico de 1986 no era retroactivo en su aplicacion. Sencillamente ofrecié un punto
de partida para el andlisis de la seguridad estructural de los edificios. Por su parte, el Decreto
Presidencial se promulgé casi un afio después de haber comenzado el programa de
reestructuraciones y solamente respaldé la resolucion de la Caja de continuar con el programa.
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Se podria argumentar que la alianza técnico-profesional y ética entre las autoridades de la Caja
fue critica en llevar a la agenda el programa de reestructuraciones. No puede expresarse con
suficiente énfasis el compromiso y las actividades promovidas por esos tres hombres
involucrados y su nivel de autoridad e identificacion con el sistema hospitalario, lo cual
trascendio las consideraciones exclusivamente politicas.

Es importante mencionar aqui que fuera de la insistencia de las autoridades del Hospital
Nacional de Nifios en un proyecto de reestructuracion para su hospital, ni el personal de los
hospitales de la Caja, ni el publico en general habian presionado por un programa de
reestructuraciones hospitalarias. Al contrario, la liberacion de recursos financieros en favor del
programa de reestructuraciones suscitd reacciones negativas de ciertos sectores,
principalmente de directores y administradores de hospitales, quienes vieron pospuestos sus
propios planes de expansion y modernizacion. O sea, la decisidon de la Caja de invertir en
actividades de reestructuracion y en cambiar la cobertura de seguros fue una decisién interna e
institucional. No hubo presién externa significativa.

Los mecanismos que condujeron a las autoridades de la Caja a promover el programa de
reestructuracién se aproxima a lo que Cobb, Ross y Ross (1976) han llamado el modelo de
"iniciativa desde adentro". Sin embargo, existe una diferencia interesante al compararse las
caracteristicas de la decision en Costa Rica, con lo explicitado en su modelo: la idea de la
reestructuraciéon no se abrié a un debate publico (ni fue producto de la presién publica). Esto fue
asi no por temor a que resultara impopular, sino porque tal vez podria haber resultado
demasiado popular. Las autoridades de la Caja estaban claramente convencidas de la urgencia
de llevar a cabo el programa de reestructuracion. El problema era que numerosos hospitales,
clinicas y centros de entrenamiento eran candidatos potenciales para su inclusion en la primera
etapa del programa. Haber abierto esta decision a un amplio debate publico, o para su
aprobacién, tal vez hubiera estimulado numerosas demandas de actividades de
reestructuracién por parte de directores de hospitales y clinicas, empleados de la Caja, publico
en general o la prensa. De alguna manera, fue mucho mas seguro seguir un proceso elitista y
relativamente hermético. Tal proceso de seleccién era, probablemente, la Unica forma de
garantizar rapidez en el programa de reestructuracién dados los escasos recursos econémicos,
insuficientes en el corto plazo para cubrir todas las demandas reales o latentes en actividades
de reestructuracion o de construcciones.

Finalmente, es importante apuntar que el caracter autobnomo de la Caja facilité claramente el
proceso de toma de decisiones. El hecho de que el uso de las finanzas disponibles no tuviese
que ser objeto de debate o apoyado dentro del sistema gubernamental en su totalidad
(incluyendo los Ministerios y las Agencias Autonomas) facilitoé el proceso e hizo posible una
decision interna, elitista. El unico debate real que podria haberse dado dentro de la Caja giraba
en torno al uso de los recursos para actividades de reestructuracién o para cubrir otras
prioridades de la institucion (por ejemplo nuevas construcciones, remodelacion, compra de
equipo, etc.).
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Aqui las lecciones son claras. El estudio de los procesos de toma de decision dentro del sector
publico y la definicién de la agenda politica deberia, necesariamente, incluir distintos tipos de
organizaciones gubernamentales. Tal vez no sorprenda que las actividades de reestructuracién
impulsadas a nivel del sector publico en Costa Rica hayan sido promovidas mas facilmente
dentro de los entes auténomos (por ejemplo el Instituto Costarricense de Electricidad, la
Refineria Costarricense de Petroleo y el Banco Central), que en los Ministerios mismos (por
ejemplo Salud, Educacion, Agricultura), donde las asignaciones presupuestarias anuales
resultan de una confrontacion politica abierta para lograr los fondos publicos que pretenden.

Seguridad Estructural vs. Seguridad Financiera

La politica de proteccién sismica de la Caja hizo coincidir dos distintos esquemas de agenda
politica: el estructural y el financiero.

Varias preguntas pueden hacerse en cuanto a las relaciones y las secuencias temporales que
existian entre los dos esquemas de proteccion y como fueron racionalizados por los encargados
de tomar decisiones. Claramente la proteccion por la via de los seguros no sustituye la
proteccion de servicios y de vidas humanas que se logra con soluciones estructurales. Sin
embargo, la principal pregunta subsiste: ¢existen ciertas condiciones que promueven la
aplicacién de un tipo de protecciéon sobre otro, o ambos, en determinados momentos? ¢ Los
impactos particulares de los eventos sufridos con anterioridad, juegan un papel en cuanto a la
decision de llevar a cabo la proteccion por la via de los seguros, o de la proteccion por via de
los cambios estructurales?

En el caso de Costa Rica, por ejemplo: ¢la promocién de una nueva cobertura de seguros
inmediatamente después de San Isidro, distinta de un programa de reestructuracion, podria
explicarse por la falta de dafios en términos humanos y estructurales y porque coinciden con
pérdidas financieras onerosas en el contexto de una dificil situacion econémica de la Caja?

¢ Existe una légica similar en cuanto a la transiciéon hacia el valor de reemplazo, después de
constatar pocas pérdidas humanas, aunque si dafios estructurales y no estructurales severos,
causados por los terremotos de Cébano, Alajuela y mas tarde, Limon?

En el caso de que el Hospital Escalante Pradilla hubiera sido destruido en 1982 con una pérdida
sustancial de vidas humanas, ¢el programa de reestructuraciones hubiera avanzado,
sustituyendo o complementando la nueva cobertura por seguros? O, ¢las restricciones
economicas, aun subsistentes, hubieran pospuesto tal situacién sin importar lo que ocurriera
durante el evento?

Estas y muchas otras preguntas requieren de una resolucién en el estudio del proceso de toma
de decisiones sobre proteccion sismica. Todas se relacionan con la ecuacion econdmica y
politica de costo-beneficio de distintos tipos de opciones de seguridad sismica.
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Comentarios finales

Pocas oportunidades existen para llevar a cabo un andlisis tan detallado como el que se pudo
realizar en el caso costarricense. Pocas veces es posible tener acceso, casi irrestricto a la
documentacién necesaria y tener el aval para probar la mente y la memoria de un rango tan
amplio de actores en un proceso de toma de decisiones.

La investigacién en la cual se basa este articulo es un reconocimiento a la actitud critica y
mente abierta de aquellos actores involucrados en el proceso, y tal vez pueda ayudar a eliminar
la imagen (en América Latina y en otras partes) de que los oficiales del sector publico son
uniformemente herméticos, y que no brindan informaciéon que podrian interpretar, en algunos
casos, como confidencial, y en otros como incomoda.

Es obvio que se requieren estudios adicionales en cuanto a los procesos de toma de decisidon
para la prevencion y la mitigacién, particularmente en los paises en vias de desarrollo, donde
constituye una area de analisis casi inexplorada. Este conocimiento es importante no sélo para
entender plenamente como se formulan los problemas, cémo se pasa del area de la definicién
de los problemas a la formulacién de una agenda de decisiones y, posteriormente, como se
ponen en marcha las acciones, sino también para entender como deberian actuar los que
fomentan procesos y qué puertas deberian abrirse para impulsar las innovaciones.

La perspectiva dominante actual sobre la forma de persuadir a los encargados de tomar
decisiones, de ejecutar acciones de mitigacion parece involucrar algun argumento de tipo costo-
beneficio, a través del cual mostrar que lo que uno gana econémicamente al ejecutar alguna
decision hoy, es mayor que el precio que uno pagaria por la recuperacién mafiana. Si esto se
demuestra, supuestamente se toma la decision "correcta".

Este estudio de los hospitales muestra que no se realizd ningun calculo de este tipo -hubo
alguno pero en el proceso de toma de decisiones- aun cuando no existia ninguna duda de los
costos financieros en que se incurriria si la destruccion de las instalaciones acontecia. Sin
embargo, esto era mucho mas relevante en las decisiones para cambiar la cobertura por
seguros, que la puesta en marcha del programa de reestructuracion hospitalaria en si. Parece
que los factores claves que explican dicho programa en Costa Rica se relacionan mas con
contextos profesionales, éticos y coyunturales particulares que con sencillas cuestiones
financieras o de ganancia politica.

Sin embargo, hasta el momento muy poco se sabe en América Latina o en otras regiones
acerca de la forma en que verdaderamente se toman las decisiones, en oposicion a los
argumentos tedricos y técnicos que sustentan "la toma de una decision correcta". Amplios
estudios a lo largo del tercer mundo tendrian claramente una importante utilidad y tal vez
eliminarian la nocién de que las experiencias de alguna forma pueden generalizarse. Tal vez
vamos a tener que satisfacernos con un producto final, que muestre que cada caso es unico y
especial, y que cada contexto requiere esquemas de mitigacion ajustados a particulares
circunstancias de cada sociedad existente en determinado momento en la historia de un pais.
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