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Introduccion

En la actualidad, la profunda critica realizada durante los anos
anteriores a las visiones esquematicas que postulaban una
relacion de causalidad directa entre la pobreza y los procesos
de degradacién, est& permitiendo avanzar, de manera impor-
tante, en el analisis del origen de los Gltimos a la luz de criterios
de sostenibilidad y la multicausalidad de las relaciones en que
se encuentran inmersos.

La amplitud de los niveles de pobreza urbana, la enorme
extensidn de las zonas de las ciudades que se incluyen dentro
del habitat popular, y mas precisamente, la poblacién pobre que
habita en estos ambitos urbanos y su comportamiento, han deja-
do ya, entonces, de asociarse mecanicamente al indetenible pro-
ceso de degradacion del medio ambiente urbano que experimen-
tan las principales ciudades en casi todos los paises.

Se abren, asi, nuevas puertas para la formulacién de politicas
més adecuadas para enfrentar la enorme deuda urbana {una
manifestacién de la deuda social), que nuestras sociedades
tienen con la poblacién que vive y trabaja en la enorme diversi-
dad de asentamientos que pueden incluirse dentro del habitat
popular urbano, que vayan mas alla de las acciones reactivas de
corto plazo y que podriamos calificar de simple filantropia
urbana. Estas nuevas politicas deben, entre otros aspectos,
incorporar uno que ha sido dejado usualmente de lado, o asigna-
do a organismos e instituciones especializadas casi exclusiva-
mente en la actuacion posterior a la ocurrencia de desastres de
distinto tipo: las acciones de prevencion o mitigacidon de riesgos
ambientales relacionadas a estos asentamientos populares
urbanos.

Esta es la temética que recorre las paginas de este libro,
escrito a partir de los resultados de la investigacion
“Comunidades urbanas, vulnerabilidad a desastres y opciones
de prevencién y mitigacion: una propuesta de investigacion-
accion para Centroamérica”, realizada entre 1953 y 1995 en cua-
tro comunidades urbanas del Area Metropolitana de San
Salvador y San Vicente, una ciudad secundaria. Esta investi-
gacion, desarrollada en cuatro paises centroamericanos bajo la
coordinacion regional de Ia Secretaria General de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLAC50}, fue dirigida, en
el caso de El Salvador, por los autores para la Fundacién
Nacional para el Desarrollo (FUNDE).

De los distintos aspectos abordados por esta investigacion
hemos seleccionado, para presentar en los capitulos siguientes,
tres que consideramos claves para la iormulaciéon de nuevas
politicas: las percepciones existentes sobre los riesgos ambien-
tales urbanos; las respuestas institucionales; y las acciones de
prevencion tomadas por los habitantes mas expuestos a este
tipo de riesgos. Ellos se presentan en los tres dltimos capitulos.



Adicionalmente, v para una mejor comprension de la dimen-
sidn de esta problematica, se presentan, en los dos primeros
capitulos, una sintesis de la evolucién del habitat popular
urbano en El Salvador y sus condicionamientos ambientales, y
una breve resefia histdrica sobre el surgimiento de los asen-
tamientos estudiados

El tercer capitulo esta dedicado a un aspecto de la
metodologia que nos parece puede ser de utilidad para otros tra-
bajos en este campo. un ensayo de construccion de una
tipologia de asentamientos populares urbanos bajo riesgo.

Esta publicacién, v sobre todo los resultados de la investi-
gacion en que se basa no podran existir sin haber tenido el pri-
vilegio de contar con la participacion de los habitantes de las
comunidades estudiadas, en un proceso dificil pero estimulante
de investigacion-accidn, sin la colaboracidon del equipo ejecutor
del estudio integrado por Marta Gonzalez, Adan Panamerio,
Francisco Oporto y Sonia Baires, y los sugerentes comentarios
de los responsables de la investigacin en los otros paises cen-
troamericanos Gisella Gellert, Manuel Arguello, Cristina Arava,
Patricio Ledn, y particularmente de su coordinador Allan Lavell.



Capitulo 1

El habitat popular urbano
en El Salvador y sus
condicionantes ambientales

Analizar las relaciones enire el habitat popular urbano y el medio ambiente
en el caso salvadorefio exige, por un lado, precisar cudles son los asen-
tamientos populares urbanos que este habitat incluye, vy por cotro, estudiar
las relaciones causales existentes entre la poblacidén que en éf reside, las
actividades que alli se realizan, la forma de gestidon del desarrollo de estos
asentamientos populares urbanos, y sus condicionamientos ambientales.

La primera parte de este capitulo intenta hacer la precision requerida.
Luego se aborda, a nivel conceptual, la problematica de los riesgos ambien-
tales que enfrenta el habitat popular urbano. Posteriormente se presenta una
vision sintética de la evolucion del habitat popular urbano en el pais, espe-
ciaimente en el Area Metropolitana de San Salvador (AMSS). Finalmente se
describen las caracteristicas del contexto de esta evolucidn, profundamen-
tamente generador de riesgos ambientales.

Una reflexion indispensable: ;qué comprende el
héabitat popular urbano en El Salvador?

En uno de los pocos estudios realizados en profundidad sobre el habitat po-
pular en las ciudades salvadorenas (FUNDASAL, 1976), se propuso una clasi-
ficacion de los asentamientos populares urbanos que establecia la existencia
de tres tipos los mesones, las colonias ilegales, v los tugurios.

Los primeros corresponden a un conjunto de cuartos, con servicios sani-
tarios comunes, que se originan en la reconversion de antiguas viviendas, de
dimensiones relativam=nte grandes, habitadas anteriormente por familias de
altos ingresos. y que se ubican, en su mayoria, en las dreas céntricas de las
principales ciudades del pais, especialmente la capital. Su equivalente en
otras cindades latinoamericanas son los “conventillos”, las “vecindades”, etc.

Las segundas, llamadas en otros paises “colonias piratas”, constituyen
lotificaciones de caracter no regulado, desprovistas de los servicios basicos,
v que se construyen generalmente en la periferia de las ciudades mas
grandes. Poco a poco, con el transcurso del tiempo, estos asentamientos
acceden al equipamiento y los servicios basicos, algunos son rodeados por
urbanizaciones formales debido al crecimiento de la ciudad, y en los Gltimos
anos estan siendo objeto de importantes programas de regularizacién que
han sido analizados desde diferentes dngulos, especialmente el estatus legal
de la tierra urbana (Calderon, 1997).

Los tugurios, fendomeno ampliamente visible en la mayoria de ciudades
del mundo, presentan generalmente, una diversidad social y espacial mayor
que los otros dos tipos de asentamientos populares urbanos.

Este estudio, pionero en el pais, hizo que a partir del mismo, el hibitat
popular urbano se considerara, en lo sucesivo, como la suma de estos tres
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tipos de asentamientos populares urbanos, atin cuando, a raiz del terremoto
de 1965, se conformara en el Area Metropolitana de San Salvador otro tipo
provisional de asentamiento, los campamentos, que tendrian supuestamente
un caracter temporal, pero que su permanencia hizo que se convirtieran en
la practica en verdaderos tugurios.

Reconociendo los aportes de este estudio y la utilidad practica de la clasi-
ficacidn propuesta, un analisis mas profundo muestra sus insuficiencias, al
dejar de lado a un importante nimero de barrios ¥ colonias de las princi-
pales ciudades del pais que, paulatinamente, y por razones de antigtiedad o
modificacién de las funciones urbanas, se han venido deteriorando, y, sobre
todo, a una gran cantidad de nuevas urbanizaciones construidas formal-
mente, destinadas a los sectores sociales de menores ingresos.

La raiz de esta insuficiencia radica, en nuestra opinidn, en que la clasifi-
cacién se basa en indicadores de tipo fisico, el estado del asentamiento y las
viviendas, y el estatus legal, principalmente, sin incorporar las caracteris-
ticas del elemento clave del munde popular urbano: la poblacion.

Esto conduce a plantear una tesis que no puede ser fundamentada ni ana-
lizada en este libro, pero que consideramos indispensable para avanzar en el
analisis del habitat popular urbano y sus relaciones con el medio ambiente:
el estudio del habitat popular urbano debe partir del andlisis de las condiciones
de vida de la poblacién de las ciudades calificada como el sector popular, y no
de sus expresiones materiales. En este sentido, las condiciones fisicas de los
asentamientos y las viviendas se convierten solamente en un indicador méas
para analizar estas condiciones de vida (Lungo, 1987). _

Evidentemente la propuesta anterior modifica el eje analitico y nos intro-
duce en un debate no resuelto en América Latina: ; qué comprende lo popu-
lar 7, sobre lo que se ha discutido mucho sin llegar al establecimiento de
posiciones definitivas.

El término popular tiene el mérito de poder reagrupar a grupos sociales
diversos, caracterizados por ocupar generalmente un lugar subalterno en la
economia, la sociedad y la politica. Estos grupos son predominantemente de
caricter urbano, y son asociados, territorialmente a las zonas de las ciu-
dades de mayor pobreza y precariedad fisica. Es esta misma heterogeneidad
social lo que hace que sean dificilmente identificables como sujetos o actores
sociales, provocando dificultades para el anilisis ¥ la formulacion de politi-
cas.

Por otra parte, el término tiene connotaciones muchas veces restrictivas.
Asi, respecto a la economia, la llamada economia popular remite casi siem-
pre a las actividades de las microempresas del sector informal; socialmente,
lo popular se vincula a los grupas gue presentan mayor grado de exclusion
social; culturalmente de manera casi exclusiva a las manifestaciones cultu-
rales subalternas; politicamente podemos distinguir dos vertientes: las orga-
nizaciones populares, por un lado, y los llamados regimenes y politicas po-
pulistas, por el otro.

Se impone, entonces, un replanteamiento de las visiones tradicionales de
la estratificacion social debido a los profundos cambios ocurridos en la
economia y la sociedad en los paises latinoamericanos durante las iltimas
décadas (Ballén, 1992), y repensar la categoria de lo popular. Esto refuerza la
posicidon expuesta antes de que el habitat popular no puede limitarse, al
menos en el caso salvadoreiio, a los tres tipos que tradicionalmente se
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incluyen en el mismo: ios mesones, los tugurios y las colonias ilegales, y que
es necesario partir de otros criterios, entre los cuales sugeriamos las condi-
ciones de vida, medidas a través de indicadores de miltiples dimensiones
{Lungo, 1987).

Habitat popular urbano y riesgos ambientales

Asi como es necesario precisar lo que se entiende por habitat popular, es
también indispensable detenerse en la conceptualizacion de los riesgos am-
bientales. Partimos, para ello, de la existencia ineludible del permanente
fenémeno de transformacion del medio ambiente urbano, lo que genera pro-
cesos que contribuyen al desarrollo y otros que degradan el medio ambiente.
Aqui se ubican varios debates de gran actualidad, tales como el caracter irre-
versible del crecimiento urbano, o la sostenibilidad del desarroilo de las ciu-
dades.

Los procesos de degradacion del medio ambiente urbano pueden, unos,
acentuar las amenazas de caricter natural, y otros, provocar amenazas cuyo
origen es antropico, constituyendo las segundas la mayoria. Aunque el
numero de habitantes no sea en si mismo una causa de la degradacién, un
acelerado crecimiento poblacional que no se acompaie de ciertos requisitos
indispensables, tendera a superar los umbrales maximos de la capacidad de
carga de un territorio dado. Es por eso que en nuestra opinién, no es esta la
causa principal de la degradacion del medio ambiente urbano.

Ambos tipos de amenazas, unidas a la vulnerabilidad socio-econémica de
la poblacidn, especialmente de los sectores mas pobres y excluidos, confor-
man los riesgos ambientales urbanos.

Grafico 1
Composicion de los riesgos ambientales

naturales

RIESGOS AMBIENTALES = AMENAZA x VULNERABILIDAD SQCIO
URBANQOS i ECONOMICA

antropicas

Un ejemplo de riesgos ambientales urbanos asociados a amenazas natu-
rales es la construccidn de viviendas en zonas de alta sismicidad o propen-
sas a derrumbes. Un ejemplo de riesgos vinculados a amenazas de origen
antrépico lo constituye el peligro de epidemias debido a la insuficiencia de
la recoleccidn de desecnos sélidos en los barrios construidos informalmente.

En general todos los procesos de degradacién ambiental urbana son
potencializadores de riesgos ambientales. No obstante es dificil establecer, v
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sobre todo percibir, las relaciones causales en el caso de las amenazas
antropicas, pues en algunas ocasiones aparecen como efecto y en otras
como causa. El riesgo de deslizamiento por ejemplo, aparece como conse-
cuencia, la mayoria de las veces . del asentamiento de grupos humanos
pobres en laderas inapropiadas para la urbanizacion, agravandose con la
consiguiente deforestacion y el manejo inadecuado de las aguas lluvias y
servidas. Sin embargo, la causa de tal deslizamiento no es necesariamente
producto de que la poblacién se asiente en lugares peligrosos, sino al hecho
de que escogid ese sitio debido a que no tenia otras opciones por la li-
mitacién de acceso a tierra urbana habitable (Wilches-Chaux, 1989).

Lo que particulariza a los riesgos ambientales urbanos, es que, aunque la
amenaza sea de caracter natural, se conforman scbre una densa trama en
que participan muchos actores sociales, los que son afectados de manera
muy diferente pero generalizada. Es esta diferenciacion social lo que produce
percepciones distintas frente a las amenazas provocadas por los procesos de
degradacién ambiental en las ciudades, pudiendo entonces hablarse de la
existencia de “riesgos ambientales aceptables”, dependiendo de los intereses
v posibilidades de los distintos sectores sociales. En ocasiones, lo que para
un sector social es un “riesgo aceptable” no lo es para otro.

Es posible observar una clara evolucién de la percepcion del riesgo en
razén de los cambios tecnolégicos, de las pautas de comportamiento social,
v de las transformaciones en la economia. A inicios del siglo XX el pen-
samiento urbanistico dominante postulaba la erradicacién de la mayoria de
los riesgos ambientales existentes en las ciudades. Hoy en dia comienzan a
cobrar fuerza los enfoques basados en el reconocimiento del caracter
inevitable de algunos riesgos ambientales urbanos y la necesaria integracion
de su manejo, sustituyendo el “manejo de los riesgos” a la absoluta “con-
quista de la seguridad” a través de su eliminacién.

Asi los riesgos ambientales urbanos se convierten cada vez mas en un
hecho cotidiano con que la mayoria de la poblacién de las ciudades, espe-
cialmente los sectores pobres y excluidos socialmente, estan obligados a
convivir, tal parece que la anunciada “sociedad del riesgo” (Luhmann, 1991},
es va un hecho real ampliamente extendido, con sus diferencias, en todo el
mundo.

Pero como se sostenia antes, la multiplicidad de los intereses de los dis-
tintos actores sociales intervinientes en los procesos de degradacion am-
biental urbana y en la generacién de los riesgos, configuran un mapa cada
vez mas complejo, lo que exige la identificacién de los actores generadores y
de los actores afectados, aunque no exista una clara delimitacion entre
ambos. Hay actores que degradan a nivel regional y cuyos efectos se manifi-
estan principalmente a nivel urbano, y que por lo mismo son afectados indi-
rectamente; hay otros que contribuyen a la degradacién en la ciudad misma
pero que, por sus condiciones econdmicas, son afectados de forma minima;
hay otros que contribuyen poco a la degradacién ambiental urbana pero
sobre quienes recae la mayor parte de los impactos negativos; etc.

Por otra parte, es necesario sefialar que el periodo de conformacién de
muchos riesgos ambientales urbanos es largo y acumulativo (como los gene-
rados por el deterioro de la infraestructura); que algunos de sus efectos son
constantes pero de pequefia magnitud (como las inundaciones de las
pequefias quebradas); que la mayoria estan vinculados a transformaciones
en los ambitos regionales {por eiemplo la contaminacién o reduccion de las
12
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fuentes de aprovisionamiento de agua potable); y que, y es esto quizas la
cuestion mas clave, los riesgos méas importantes se generan por la presencia

de amenazas que actian concatenadamente.
El esquema siguiente sintetiza los plantearmientos anteriores:

Grafico 2
Riesgos ambientales urbanos y sus relaciones

- Procesos que Generacién de riesgos Percepciones
producen degradacién ambientales urbanos y acciones
ambiental

actividades econdmicas
depredadores .
riesgos
aceptables
caducidad de las formas :

de gestion urbana \ , T i
riesgos ambientales urbanos

amenazas x vulnerabilidad
utilizacion irracionV
del suelo

acciones de
prevencion

Y
riesgos no
aceptables

crecimiento acelerado
de la poblacion

En los asentamientos populares urbanos, en los que a los altos niveles de
densidad territorial, la insuficiencia de servicios y equipamientos, la ccu-
pacion de tierras sometidas a diferentes tipos de amenazas, la pobreza y la
exclusién social, se agregan generalmente la ausencia o debilidad de las insti-
tuciones encargadas del desarrollo urbano, por su caracter de ilegalidad en
la mayoria de los casos, estamos en presencia de altos niveles de riesgo
ambiental.

En estos momentos, ya ha sido superada la errdnea visidn que asociaba
directamente los procesos de degradaciéon ambiental urbana a la pobreza, y
ha comenzado a reconocerse que ambas tienen su origen mas alla del espa-
cio de los asentamientos populares urbancs y del comportamiento, y las
aspiraciones de sus habitantes.

También se empieza a comprender que ciertas actitudes frente a situa-
ciones de riesgo de esta poblacién no descansan en visiones fatalistas sino
en la imposicidn social de determinadas condiciones, y que, sin embargo, se
pueden encontrar comportamientos de prevencién como los que se
describen en el Gltimo capitulo de este libro.
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