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INTRODUCCION

Biez afios después que se institucionalizara 12 década de los noventa
como el Decenio Internacional de las Naciones Unidas para la
Reduccidn de los Desasires Naturales {DIRDN), en cadz uno de los
paises de la regidn se siguen manifestando dificultades para trascender
s alla de las acciones de emergencia.

A rafz de los serios impactos que tienen los desasires en las
econgmias locales, nacionales y regional, se ha considerado necesario
el andlisis de los riesgos como fundamental para mejoras en las
propuestas de desarrollo. Sin embargo el proceso ha sido lento por
cuanto la centralizacién gubernamental no ha permitido un accionar
en conjunto con otros sectores de la sociedad.

En el caso concreto de las ONG, Gooperativas, Asociaciones y otras
expresiones de organizacidn local han considerado oportune inchuir
en sus propuestas de desarroflo ¢l andlisis de los riesgos con base en
un modelo integrador e incluyente que permita realizar una buena
“gestidn de Jos tiesgos”. Los efectos del terremoto de 19706, los eventos
“pequefios” que han ocurrido de ese afio hasta antes dcl huracdn Mitch,
el mismo huracin Mitch, han motivado un proceso de reflexion de los
disiintos actores sobre los factores que causan las alias condiciones
de riesgo en el pais, asi como en la Regién Centroamericana.

Guatemala, 2 I2 fecha, vive dos momentos de reconstriccion: uno
va dirigido 2 la etapa post-conflicto y ¢ otro al proceso post-Mitch. El
fundamento de cada uno de esos procesos ticne como objetivo una
transformacién de las condiciones que estimulan las detonantes, es
decir, reducir vulnerabilidades, la pobreza, erradicar 1a exclusidn so-
cial, el racismo, un mejor manejo ambicntal, respeto a los derechos
humanos, eycétera.



La Instancia Nacional de Seguimiento al Grupa Consultivo ha
impulsadoe un andlisis de cstos momentos de reconstruccion v
transformacioén. buscando cncontrar una posicién, y propucsta, como
Sociedad Civil para la proxima reunién del Grupo Consuliivo a realizarse
en Madrid en 2001 v estimufar e} debae sobre la necesidad de un
profundo andlisis de los riesgos en el modelo de desarrollo vigente.

El documuntn estit dividido en cuatro partes:

* Marco general: presenta primero el enfoque conceptual de 1a Gestién
del Riesgo, bajo ol cual se encuentra inmerso el andlisis del
dacumento; luego una revisién general de tas condiciones del riesgo
del pais, que nos introduce en la integracidn de las condiciones de
causa que generan los desastres ¥ los procesos sociales que estdn
incrementando st ocurrencia; v por iltimo una revision del Marco
Institucional, Llanto del que trabaja ek tema de desastres directamente,
como de las instituciones claves para desarrollar un proceso de
gestion del riesgo.

«% Balance del Proceso de Reconstruccida: analiza lo avanzado a partir
de los Acucrdos de Estocolmo, en Ia reduccion de Ja vulnerabilidad
ecoldgica y social del pais, Enfatiza en el andlisis una revisién de I
implementacidn de los Acuerdos de Paz, como agenda primigenia
de transformacion de las condiciones sociales y econdmicas, hase
paraJareduccién de las condiciones del riesgo. Se analiza entonces
lo ejecutadlo, principatmente en el sector estatal, ¢l impacto que ha
generado, y las acciones a futuro, con miras 4 1a proxima reunion
tle Madrid.

< Potencialidades y Debilidades para i Gestién del Riesgo: analiza
las condiciones actuales para el desarrollo de un proceso de
reduccién de condiciones de riesgo, a través de los Acuerdos de
Paz y de Estocolmo, de los programas de Descentralizacién v
Fortalecimiento Municipal, de Gestion Ambiental Urbana y Ruraf, v
de Fortalecimiente de la Sociedad Civil.



+* Propuesta para Ia Gestion del Riesgo: A partir del andlisis de los
punlos anteriores, se propone un conjuntc de estrategias claves:
institucionales, legales v técnicas, para iniciar ur proceso de
reduccién de las condiciones de riesgo.



PARTE I
MARCO GENERAL PARA LA GESTION DEL
RIESGO

1. Conceptos y contextos de la gestion del riesgo
1.1. Antecedentes

Parece que debe ocurrir un gran desastre, como el huracdn Mitch en
¢l caso centroamericang, para crear una coyuntura en torno ala proble-
matica.

Parece rambién que sélo a través de los impactos del Mitch se han
develado las profundas condiciones de riesgo, v anie todo de
vulnerabilidad, en las que se encuentra la region centroamericana, y
han llevado a reconocer la urgente necesidad de una intervencion in-
tegral, permanente v coordinada en 1 transformacién de los procesos
econdmicos, sociales y ambientales que las estin generando.

Sin embargn, el Mitch ocurrié casi 4 finales de los aftos noventa,
declarades como el Decenio Internacional de las Naciones Unidas para
la Reduccidn de los Desastres Naturales (DIRDN), que ha significado
un avance importante para el tratamienio de la problemdtica de
desasires desde nuevas perspectivas y conceptos.

Es decir, en lns afios anteriores al Mitch, 1os gobiernos de la regién,
asi como también representantes de 1a sociedad civil, no s6lo habfan
participado en miltiples evertos internacionales y regionales sobre [a
problemdtica, sino también adquiride nuevos conocimientos y
compromisos parz enfrentarla, 2 iravés de las respectivas estrategias y
planes de accidn que se formmilaron como acuerdos comunes,

Como eventos de mayor importancia en este sentido hay que
menciongr la “Conferencia Interamericana sobre Reduccién de los



Desastres Naturales™ (Cartagena, 1994), como foro regional
preparative para ka postenne “Conferenda Mundial sobre Reduecitn
¢e Tos Desas ey Nawrales™ (Yokohama, 19943, v el “Congreso
Hemisférice sebre la Reduccion de Desastres y ol Desarrollo Sostenible”
(Miami, 1996}, Como acitviilad de seguimicnto se organizd el “Didiog
Interamericano para la Reduccidn de Desastres”, y las conchsiones
de 0idlope T Baramd. 1997) mcioven L inkcintivas de politeas
plasmadas en o] " Plan Estratégico de Accian” del Congrese Hemistérico
de 1996, v para ¢l "Didlogn 1177 (Washington, 1998) se ha adoptadn
como tema central la inteeracidn de reduccion de desastres en Ta

ese1oid del desarrallo

Ademis e recomencdaciones precisas, el enfogque central de Las
estrategias vacciones propuestas en estos eventos vincula [as metas de
reduccitn de desastres v desarsolio sostenible, 1as cuales sa apovan
mutuamenic. Asimismo, se destaca que ¢l desarrolio sostenible ¢s
imposible si ks niveles existentes de ricsgo no son reducidos. Para
lograr este abjetivo, 1a planificacion y las polilicas deben tomar en

cucnia fos petrones oxisientos v cambisnter deoamenazd v vuimeTe-
Diudad. Advinids, se puso Enfasis en gue s acciones concertadas que
vinculan # Ing sectores gubernamentales. no gubernamentales y otras
organizaciones de 1a socivdad civil, universidades, organismos bnieria-
cionales v el sector privado. canstifven ¢ inico camine para negociar
intciativas eaitosas gue conduzean a la reduccidn del riesgo v la
promocian del desarrollo sostenible.

Es decir. nos encontramas frente a un cambio radical del enfoque
de intervercisn on el tema de desasives, v tanbién en ¢l medelo de
desarrollo que se estit imponiendo en nuestra regidn, en ka prictica
actual claramente insostenible, y que estd incrementando las
condiciones de riesgo de una cada ver mayor cantidad de pehlacion.

Sin embargo, hace Eilt todavia of paso decisive: lievar ¢l discurso
a la practica.



1.2. La gestion tradicional dc los desastres

Tradicionalmente, 14 intervencion en el tema de los desastres ha estado
marcada por un enfoque emergencista (en la atencién) y fisicalista
{en la investigacion), que considerando a los desastres como eventos
puntuales, inevitables e inesperados, generados por la accién cxtrema
de 1a fuerza de la nanyraleza {por ello, desastres “naturales”) v que
alectan ¢f proceso normal de desarrollo, centra su atencidn en la
respucsia ante su ocurrencia.

Esta vision, poco critica de los factores de causa v de los procesos
sociales que generan los desastres, ha derivado ea una intervencion
cop las signientes caracteristicas, [wovalecientes en los diferentes paises
de Centroamérica desde las décadas de 1960-70, y en parte hasta la
actualidad:

% Actuacion casi {imicamente limitada at manejo de kas emergencias, y
Para que ésta sea mas “rdpida y eficiente”, a las acciones de prepa-
rativos. Ei éste senfidu se promueve también un sistema instin-
cianal de respuesta, tradicionalmente con un liderazgo de la estruc-
tura militar, y que aglutina cominmente z los cuerpos de socorro.
Estas organizaciones mantiencn un rol pasivo e la comunidad,
mientras no ocurre un desastre, v se activan tinicamente en situa-
ciones de cmergencig {comités de emergencia),

% Fortalecimiento de lus ciencias fisicas e ingenieriles en investizaciones
para conocer mejor la ocurrencia de los fendmenos naturales, y
desarrollar estructuras de monitereo. vigilancia y conirol,

< Atencidn centrada en los desastees con périliclas econérmicas consi-
derables y de mayor impacto, y que padrfan justificar el costo de
un operativo de esta naturafeza. Son oz eventos grandes que ademis
atraen 2 los medios de comunicacion, a Ia cooperaciGn interna-
Cional, que inyectan considerables sumas de dinero, y que posibilitan
un aprovechamicnto politico mavor. Ademis, la declaracion de un
estado de calamidad ptiblica o de emergencia, debido a un desastre



mayor, ofree otros tipos de ventajas, como cl gasto estatal de fondos
sin obligaciin de cumplir con requisitos legales de licitacidn,
cotizacion, iscalizacién, cteétera.

« Intervencitrcaracterizada por una toma de decisiones centralizada,
vertical v exerna a las comunidades alertadas, que debilita ain mas
lss capacidades locales v regionales de participacion en el proceso
de reconsiriecion y de transformacion de sus candiciones de riesgo.

*+ Prevencion «entrada en la peoteccidn de infraestructura de impor-
tancia regional o nacional, que ameriten ¢} costo de la inversién
ante posibles dafos. A las comunidades rorajes o a los sectores
uthano marginales, sélo les ha quedado esperar los desastres o
prepararse gara actuar en case ocurran, pues para ellos los rnodelos
tradicicnales de prevencién son inaceesibles o se hacen menos
prioritarios ante 1as necesidades cotidianas.

% Procesos de seconstruccion que tienen como objetivo devolver a la
comtunidad 150 “estado normal” anterior al desastre para gue conti-
niie con su proceso de desarrollo interrumpido. Sin embargo, una
reconstruccion de esta indole devuelve 4 la zona afectada 4 fas condi-
ciones de rissgo presentes antes del desastre, o incluso las incre-
mentan.

Esta perceprion v actuacidn de respuesta ha marcado la interven-
ci6n de las instiuciones nacionales, pablicas y privadas, e incluso de
i1 seciedad civil, como también de Jos vrganismos internacionales’, v
iz dificultado wi andlisis critico de Jas condiciones reales de causa en la
ocurrencia de desastres; de evaluar bajo esta perspectiva nuesiros pro-
cesos de desarmllo v sus consecuencias ambientales, sociales y ccond-

1 Allan favell (1996:495) sefiala respecto 4 las Agencias Inlernacionales mas comprometidis
con la problemdtica de fos “desastres” Ja enneime desproporcion que existe, en general, entre
los recursos dedicacs @ Ja respuesta y aquellos dedicados 1 la peevencién y la mitigacién,
pues hoy en 3 ends del 35% de los recursos canalizudos internacionaimente para actividades
«que 1o sof de recomilrucckdn, s dadiean a enfrentar los problemas de 14 respuesta eo casos
de “emergencia.



micas; v de plantear por lo tanto estrategins de transformacion de Tas
condiciones de riesgo.

Para clio se debe empezar por recanocer que la ocurrencia de
fenémenos naturales no es fa causa principal de los desastres, sino
que son los procesos sociales de acuimulaciéin de condiciones de vulne-
ralrilidad?, los que marcan 1a susceptibilidad o ne de ser afectados, asi
como la creciente participacion humanz en [a construccién de nuevas
Amenazas.

Una politica integral y eficicnte para la “reduccién de desastres” se
debe enfocar entonces principalmente hacia. [a gestidn de los riesgos a
desastres, es decir, atacar las causas  través de medidas de prevencién
vy mitigacién con relacién a las amenazas y vulncrabilidades, como lo
vamos 2 revelar con més detalle en ¢l siguiente apartado.

Sin embargo, como va a ser imposible reducir los niveles de
vulnerahilidad v propension a los desastres significativamente durante
el corto y mediann plazos, se hace inevitable también la necesidad de
promover importantes mejoras y transfornriciones en los sistemas de
respuesta y preparativos para desastres.

Asimismo, “¢s clare que la transicion a un modelo de gestidn inte-
gral, con énfasis en la prevencidn y mitigacion, no es posible si las
T'uerzas Armadas mantienen su posicién dominante como coordinador,
actor e impulsor de politicas v estructuras. Su papel, también con
respecto 4 fa respuesta, debe definirse como an elemento de apoyo
importante por su control sobre recursos humanos v materiales v su
mangjo de la logistica v [a estrategia, pero subordinado al poder civil
dentro de un sistema integrado de gestion.

* Ui estudion du 1984 seifalz que el mimero de personas deceadaz en o] munde por imindaciones,
ciclones, terremolos ¥ sequias babia pasado de 27 millones en la década de los sesenla a 43
willones en la década sigmiente. sin que se hubieran registrade cambios geolégicns o clirmiticas
capaces de justificar ese incremenio {Wikchez-Chank, 199%). ¥ en la década de los 907 los
dailos han stdo tres veces mayores que o de Jos 207, v neteve veces mayores que fos de los ()



La tendencia experimentada a favor de la democratizacién, el
fortalecimiento de Ta sociedad civil v la “desmilitarizacién’, podria
laciiitar esta transicion. Sin embargo, también es posible que la
reduccion en 1a mjerencia de lo militar en la sociedad y de su papel
‘tradicional’ en e control interno y en fa proteccién de fronteras tenga
efectos contrarios. La gestion de los desastres podria persistir como
‘coto de caza’ delas Fuerzas Armadas, precisamente por la necesidad
de que las instituciones castrenses busquen legitimarse socialmente,
empledndose ca actividades sociales o humanitarias.” (Lavell,
1996:494-93)

1.3. La gestién de riesgo como nuevo enfoque

iPor qué en la actualidad se pone tanto énfasis en hablar de “gestién
de riesgo”, en lugar de los términos utilizados anteriormente como
manejo, atencior o administracién de desastres?

La diferencia entre el uso de “desastre” o “riesgo™ no es solamente
ui catnbio de patabras, sino consiste en una concepcion diferenciada
del trabajo sobre la problemdtica, pues para lograr realmente una
“reduccion de fos desastres”, el problema debe ser enfocado con una
perspectiva de procesos (construccién de riesgos) y no de producto
(el desastre). “En este sentido, la esencia de la problemdtica desde el
punto de vista del desarrollo sostenible estd constituida por la
intervencidn sobre los factores que explican el proceso de ‘construccién
social del riesgo’, el cual puede desembocar en ‘desastre™. (Lavell,
1996:488)

Mitchell (1990:08) destaca también, en otras palabras, la necesidad
de una diferenciacién entre construccion de riesgos (contextos) y
ocurrenciz (fenémeno) del desastre, asi como la imporiancia de los
actuales procesos sociales y ambientales como factores determinantes
en fa conformacién de los riesgos y su gestién y opina:



“Me parece que todas las explicaciones que tan 4 menudo nos han
ofrecido acerca del problema de los desasires y su reduccién, sufren
de dos defeclos centrales:

% Primero, estdn desbalanceados respecto al ratamiento de los
vinculos entre el fendmeno del desastre y los contextos del desastre,
Se le otorga demasiada atencién al fendmeno del desastre, se pasan
por alto 0 se exploran poco; muchos contextos y, con esto el
potencial de Ja provechosa intervencién humana queda truncada.

< Segundo, pocas ¢xplicaciones dan un peso adecuado « la accién
forzada v sin precedentes de los cambios sociales v ambientales
contemporineos. Es probable que tales cambios estén afectando
de muchas formas la naturaleza de los desastres, los sistemas de
gestion v sus contextos”,

5i empezamos a analizar los factores que determinan en realidad
el riesgo 2 Ia ocurrencia de los diversos tipos de desastres, nos
encontravemos por un fade con los diferentes tipus de amenazas 3
por ¢l otro lado, con la vulnerabilidad frente « estas amenazas, refacién
cualitativa que se puede expresar de la siguiente manera:

Riesgo = amenaza x wilnerabilidad

Por amenaza se entiende la probabilidad de que ocurre un eveato
fisico, natural o no, que puede provocar dafios v pérdidas, mientras
existe una sociedad walnerable frente 2 1a amenaza.

Muchas veces se confunde amenaza con ricsgo, v asi se elaboran
“mapas de riesgn ", mientras en realidad se trata de mapas de amenzzas
pues hacen referencia a4 1a amenaza sismica, de inondaciones, de
huracanes, de deslizamientos, etc., pero no toman en cuenta las
vulnerabilidades frente a estas amenavas, que finalmente convierten
los fenémenos fisicos en un riesgo probable para ki ocurrencia de un
desasire,



Asi, por efemplo, un sismo s un simple fenémeno natural, v no
UIH AMEnazd, mientras no existe una sociedad o comunidades wlne-
rables [rente a este fendmeno. Es entonces fa vulnerabilidad, 1a que
determuna la existencia de amenazas, ¥ con ello ¢l riesgo para que
ccuira un desastre.

Respecto a tipos o categorias de amenazas, es comin hablar de:

% Amenazas naturales (de origen geolégico, hidrometeoroldgico o
climdtico, como sismos, crupciones volcinicas, tsunamis,
tmracanes, tornados, granizadas, temperaturas extremas, efc.}, ¥

<% Amenazas antropicas o tecnoldgicas (atribuibles claramente a la
accidn humana, como {2 conlaminacién por sustancias quimico-
toxicas, plagnicidas, derrame de petréleo, existencia de tecnologias
v estructuras inseguras u obsoletas, que pueden provocar
explosiones, incendios, colapsos, e1c.),

Sin embargo, existe la tendencia de gue las amenazas naturales
son cada vez mds complejas debido a que se estdn volviendo menos
“naturales” (Michell, 1996:78), ¥ en este sentido se destaca la creciente
presencia de las ast Hamadas amenazas socionaturales (Lavell, 1996).

Fsgas amenazas socionaturales “comprenden amenazas que toman
la forma de amenazas naturaies y de hecho, se construyen sobre
clementos de ka naturateza, Sin embargo, su concrecién es produclo
de ia intervencién humana en los ecosistemas y ambientes naturales.
Se producen en la interseccidn de la soviedad con la naturalera. Asi,
por ejemplo, ladestruccion de cnencas v 1t deforestacion contribuyen
en determinados casos a un aumenio en la incidencia e intensidad de
inundaciones, deslizamientos y sequias; la urbanizacidn sin
mfraesiructuras adecuadas para el drenaje pluvial cambia el equilibrio
del ceosistema Jocal, generands imundaciones urbanas; e} corte de
manglares en las costas contribuve 2 Ia erosion costera y al impacto
negativo de las tormentas v huracanes. La manifestacién mds extrema
de esie 1ipo de inlervencidén nemativa sobre Tx naturaleza, sin lugar a



dudas, estd constitvida por los procesos de reduccién de la capa de
ozono v el cambio climdtico glohal, procesos que se pronostica tendrin
repercusiones futuras impartantes, en términos de la fuerza de
huracanes, los patranes de iluvia e inundacién y sequia.” (Lavell, 2000)

La vulnerabilidad es un factor meramente social, y se refiere 4 las
condiciones de una soctedad, de una comunidad o familia, quela hacen
propensa a sufrir danos por la ocurrencia de un evento fisico
determinado (= amenaza). Sin embargo, fa vulnerabilidad hace
referencia también a la capacidad de recuperacién de diferentes grapos
sociales después de sufrir los impactos de un desastre. La vulnerabilidad
se expresa de diferentes formas y facetas’, estd en permanente
transformacién y es producto del proceso histérico de una sociedad.

El concepto de vulrerabilidad, como todes los que se mancian en
Ia gestidn del riesgo, es un concepto relativo y un proceso dindmico, v
s¢ debe analizar frente 4 las condiciones particulares de cada comunidad.
Asimismo, ia vulnerabilidad siempre se debe evaluar especificamente
irente a cada amenaza en particular, pues 12 vulnerabilidad frente a fa
amenaza sismica, por cjemplo, 0o es la misma como frente 4 1a amenaza
de inundaciones, sequias, incendios, epidemias, etc. {Wilches-Chaux,
1998:43)

Bajo este concepio analitico los desastres son entonces un problema
de acumulacion de condiciones de riesgo en fa historia del pais, de
sus regiones y comunidades, come producto de determinados procesos
de desarrollo.

Este conjunta «e reflexiones salté a la luz en un nuevo enfoyue: la
GESTION DEL RIESGO, que pone como eje de andlisis ¢ intervencién
los procesos que llevan 4 la generacidn de condiciones de riesgo, como
muestras claras que el modelo de desarrollo es social y ambientalmente

diferencia entre diversos factores de vulperabitidad, ¢omo fos ambientales, fisicos, econdémicos
vy sociedes (politicos, ideoldgicos, cultnrales, educarivos, instimcionales, arganizacionales).



(¥ por o tanio también econdmicamente) insostenible, ¥ que para
asegurarlo enionces es necesario TRANSFORMARLO.

Bajo este enfoque, cada uoa de las acciones en ¢l tema de los
desastres (prevencidn, mitigacion, preparacion para o} mangjo de as
emergencias. cchabilitacion y reconstruccion) debe orientarse a la
reduccion de las condiciones de riesgo. Para ello es necesario dejar
de ver los desastres como eventos jenos 2 nosotros y ante los cuales
reaccionamos; para ponerlos come termometros de nuestro desarrolly,
v plantear esirategias a todos los niveles para transiormarls, hacerlo
mis eficients, v orientarlo hacia su “sostenibilidad”.

Para poner cn marcha este enfoque se requiere, por io tante, de
un trabajo ariculado v coordinado a varios niveles: nacional, regional
ylocal, en fa seneracion de una vision concertada de desarrollo, en el
andlisis real de fos procesos que estin generando desastres v que hacen
insostenible ¢ desarrollo, en el fortalecimiento de sistemas fnterinstitu-
cionales, que sumen capacidades v optimicen el uso de los recursos, v en
la generacidin de propuestas integradas entre 103 distintos aciores sociales,

En la dltima década se han liecho avances valiosos cn investigacion,
organizacion, negociacién y forntacion de redes de discusion v genera-
cion de politicas orientadoras en el tema (Gellert, 2000). Sin embarzo,
estos esfuervus se haw visto limitados por la preponderancia de lavisicn
crnergencistay fisicalisia, al interior de los organismos internacionales,
de los estados, de las instituciones piiblicas y privadas e incluso de fas
organizaciones de la sociedad civil. Para generar un cambio va a ser
necesario logear sensibilizar 4 todas estas instancias, y calzar et (ema en
sus agendas, phines, programas y presupuestos para ¢l desarrollo.

1.4. Desarrotlo y desastres - Desastres y desarrollo
Como lo expresa Hewitt {1996), ka concepcién general es ver 4 los

desastres comn “antiiesis” del desarrollo, ¥ no como productos del
“desarrollo”,



Como hemos podido ver lineas arriba, los desastres son condiciones
generadas socialmente, o como dicen algunos autores: son PROBLEMAS
NO RESUELTOS DE BESARROLLO. Valdri la pena entonces evaluar de
qué tipo de desarrollo estamos hablando, ;serd un desarrollo sostenible,
si por debaio de lu mdscara de los indicadores econdmicos o de los
logros politicos, se esconden condiciones de vilnerabilidad tales, que
elevan en forma progresiva Ia situacién de riesgo v, en consecuencia
generan desastres con crecientes impactos?

Con ¢} actual meodelo de desarrollo, cada vez mayor porcentaje de
poblacién queda marginada del sistema social, econémico, politico y
cultural imperante, los niveles de pobreza han aumentado, del mismo
modo las diferencias entre [os distintos sectores de 1a poblacién (pobre-
rico, lo privade —lo piblico, lo urbano— i rural)?; en consecuencia,
la poblacién se ve forzada a poner en juego su seguridad como estrategia
de sobrevivencia, a ocupar tcrrenos urbanos inapropiados para Ja
construccidn de sus viviendas, 4 deforestar y cultivar en laderas de
fuerte pendiente y en las riberas de los rios, a hacinarse y tugurizarse.

Asi, los desastres pueden ser considersdos como los indicaderes
mis fieles de fa insostenibilidad de los procesos de desarrollo. En nuestros
paises Hamados del Tercer Mundo, pcurren el 90% de los desastres,
cifra que no considera los desastres medianos v pequeiios, a0n 1nds
numerosos, y i suma de mayor impacto que los eventos grandes.

Atendiendo a ello debemos reformular también nuestra intervencion
en las politicas de desarrollo, ya que actualmente fa accidn se concentra
en la atencién de problemdticas aisladas de la pobreza®, y no bajo una

* Fm 1960, el 20% de la bumanidad, los mis ricos, tenfan treinta veces més que el 20% de los
mis pobres, En 1990, la diferencia era de sesenta veces, v para el 2000 se ha caloulado que
debe ser de noventa veces (Galeano, 1999%:28).

* Comoa sefiala Andren Viola (1999:21), * la pobrezz ha perdido su cardcter esencialmente
politics {nseparable de una desigual correlacidn local y global de luerzas) para conseriirse en
un problema téenico, de asignaciin de recursos, o de “deficterclas™ nuintivas, educatvas, y
sutiltarias de un sector de lz pollacin, Lo que se construye en tante que objeto de andlisis y de
intervencidn oo ef problema 2 erradicar, no o5 va la designaldad sino los pobres”.




fectura mds amplia y mas global, de cudles son las causas que j2 estin
generando, le los procesos hacia atrds y de las tendencias hacia
adelanie As{ por ejemplo, la inversidn envivienda, al concentrarse en
soluciones hzbitacionales, y no contemplar el crecimiento de los barrios
marginales y el porqué de ellos, presenta siempre resultados
incficientes. De la misma manera scurre con los procesos de
deforestacio v de veforestacion en las zonas rurales.

Como muestra clara de la relacién cotre desarrollo v desastres
“basta un bon": CEPAL calcuta que los dafios generados por el Mitch
en Centroany'rica aleanzaron los siete mil millones de délares, de los
cuales analizan que enwre el 30 v el 75% son consecuencia de una
inversion poco o mal planificada. ¥ seguramente el resto del porcentaje
debe cotresponder, por otro lado, 4 una inexistencia de inversion en
politicas de cesarrollo adecuadas.

Pero, 2 mdo de circulo vicioso, los desastres van reduciendo atin
mis fas posililidades de desarrollo. Bl Mitch, por ejemplo con sus 7
mil mitlones de délares en dafios, afecto fueriemente l4 economia de
la vegi6n. vy chligd el desvio de fondos que iban dirigidos a inversion
social en el pis, 2 1a atencion a la emergencia y a la rehabilitacion de
1as vonas afedadas,

Esto ¢s enel caso de grandes desastres, que generan movilizaciones
de recutsos externos, ayuda inlernacional, mesas de negociacidn en-
tre ¢l Estado v las multilacerales. Pero adn mayor impacto tienen los
pequeiios v nedianos desastres, que con una incidencia en el dmbilo
tocal, tvisiblis 2 los medios de comunicacian, sin intervencidn nacional
o internacional, aio con afio van minando las posibilidades de
desarroflo de kas comanickades (afectacion de los terrenos de cultive v
vias de comunicacion, destraeciin de viviendas y de puentes, epidemias,
ele ), v dessian los pocos recursos de la comunidad hacia la
relubilitacidn de [a cmergencia en varios meses del aho,

$Serd est: ¢l costo que tenemos que pagar por lener niveles
macrotconomnicos inejores v poder eslar insertos ¢n una economia



mundial, y, si ¢s asi, a quién estd beneficiando este crecimiento?.
Tomando una frase de Allan Lavell (2000}, “el problema finalmente
i son los desastres, sing ¢f desarroilo” v “al final de cuentas lo que
sucede es que la ganancia historica basada en la creacion de
villnerabifidad es, en peneral, privinizada, mientras Ia valnerabidad,
el riespo vy las pérdidas sofridas durante desastres son socializados.”

1.5. Degradacion ambiental y generacién de condiciones
de riesgo

A partir de los dtimos eventos de la década de los 90, se hareconacido
ya de manera generalizada 12 intima refacion entre la degradacion
ambienial, Ia generacidn de condiciones de rieseo v Ia ocurrencia de
desastres. Los acelerados procesos de deforestacién, la ocupacidn y
uso inadecuada de los recursos naturales. I contaminacion ambiental
(suelc, aire y agua), han definnivamente incrementado las condiciones
de riesgo en los sectores urbanos y rurales. Sin embsrgo esia afirmacion
nos deveelve al andlisis del modelo de desarrollo:

//DEI'()I't:SIHCi(m,
emipolrecimiento ——»- 4 Cornaminacion,
Modelode /7 ¥ hdbidades fnformales
desarroflo ~ MATEI ~ Sobreexpiomasn de recurses
enriquecimiento —— ¢ Contaminacidn
. Infracstruenira insegqura

- Los problemas ambieniales estin asi intimamente ligados 2 la
problesndtica de desastres, ta forma como nos relacionamos con ol
ambicuie, como lo utilizamos, como lo alectamos, como lo
transformaimes. en muchos casos eleva nuestras condiciones de riesgn,
Los desastres no son méas que las manifestaciones claras que las
relaciones entre 1a sociedad y el medio ambicnte no son adecuadas y
que no sen sostenibles.



Debemeos gererar entonces propuestas integradas de reduccidn
de los problemas ambientales y de reduccion de las condiciones de
riesge, colnplementar s propuestas ambientalistas conservacinniseas,
con propuestas de zestién urbana ambiental, de manejo de 1os recursos,
de manejo de cencas; generar estrategias adecnadas o los niveles
locabes, gue recoan los conocimientos de la comunidad, v que den un
proveche directea o misma

1.6. Sistema (e gestién del riesgo y participacién de la
sociedad civil

Uno de los prindpales problemas de los programas de desarralto es
la poca integralilad de las propuestas, la extremada sectoriakidad de
la intervencion, b débil coordinacion entre las instituciones, v 1a falta
de vuavision de desarrollo comin, que oriente las politicas v los planes
en cada uno de hs miveles territoriales.

Dentra del nievo enfoque, que pone como centro de atencidn u la
transformacion de fos procesos de construccidn de las condiciones
de tiesgo, se vequere ung witervencion mds dicicate y un nueve modelo
de sisiema interuslitucional:

% Que priorice t participacion de los distinlos actores de la sociedad
avil, como canocedores de faproblemitica, como fuerza importante
de capacidubzs v canatizadores de oportunidades para el desarrollo,
COMO susteno importanic ¢n fa toma de decisiones.

< Que priorice d fortalecinento de les sistemas locales y de lus manco-
munidades municipdes, v que permita que a partir de ellos se gene-
ren mavimicntos euergentes hacia los niveles departamentales y
nacionaes,

“ Que fomente refaciones descentralizadas y homogéneas, y eficientes
redes de comunicacion entre las distintas instituciones y organizaciones
pertenecientes al sistema, y 4 su vez también, entee 1os distintos niveles
(local, munisipal, departamental, nacional, regional).



** Que involucrando fa gestion del riesgo « [a temdtica del desarrollo,
incorpore a las distimas instituciones y organizaciones encargadas
de €, con .a intencion de generar politicas, programas ¥ provectos
concertadlos y negociados de desarrollo, que reina las distintas
percepciones, ambiciones v capacidudes de los actores sociales 2
catla nivel.

< Quc tomando en cuenta que las causas de ios desastres son comple-
jas, diversas, dindmicas y muy concalenadds, se promueva Ja articu-
lacidn de los distinios ejes o sectores del desarrollo (muchas veces
con actitudes y acciones divorciadas).

% Que con una vision de proceso y de largo plazo, relacione las
estrategias de intervencion de atencion a la emergencia, de recons:
truccion y de desarrollo, bajo el objetivo general de ir paulatinamente
reduciendo las condiciones de riesgo.

En general, es necesario que el tema de los “‘desasires”, 0 mejor
diche de reduecidn de las condiviones do riesgo 2 desastres, sea incor
poraco como condicion necesaria para ir alcanyando ci desarrollo, v
para ello se requiere Ia intervencion integrada de los distintos actores
mvolucrados en cada une de fos niveles de intervencion.

Es decir, 2 gestion de riesgo es una problemdtica transversal (ul
igual coma 1a gestion ambiental o de la pobrera), que debe estar presen-
et en todos los programas sociales, econamicos, de infraestructura,
de descentralizacién y ordenamienlo ierritorial, etc.. para poder
prevenir v miligar [0s riesgos existentes v evitar la construccion de
nuevos, ¥ requiere de politicas y esguemas institucionales y organiza-
cionales que comprometan 1 todos los sectores de &t sociedad, vy no
solamenlc 2 una institucion creada especificamente para el “asunio™.



L.7. Aspectos a considerar en torno a la prevencién y
mitigacion

Como va lo hemos subravado reiteradamente, el problema de la
reduccion de desastres va mucho mds alla de la gestion de la emer
gencia, v ¢n cste sentido es muy comin en Ja actualidad exigir la
prevencidn vomitigacion”

Sin embargo, como se puede constatar en discursos y también fa
prictica, existe poca claridad sobre estos conceptos, v muchas veces
se hablu de prevencidn v mitigacidn, cuando en realidad se hace
referencia a preparativos para casos de emergencia.®

Como va lodice [a palabra, prevencion significa evitar la ocurrencia
de un desastre a través de la eliminacidn de sus causas. Sino es posible
eliminar la causa principal de un desastre, la cual enta mayoria de los
€a50s €5 la amenaza, entonces hay que minimizar en lo posible la
vulnerabilidad frente a 1a amenaza.

Pur mitigacion enlendemos entonces todas aquellas acciones y
medidas que se dirigen hacia la reduccion de [a vainerabilidad, mientras
la prevencion corresponde mds bien a fa gestidn de las wnenazas.

Muchos autores hacen referencia a fa provencion también como “ges-
tién de las amenazas” v la mitigacion como " gestién de la vulnerabilidad” .

En el €aso de amenazas meramente naturales, como son los sismos,
erupciones volcdnicas, huracanes, etc., pricticamente es impaosible
evitar la ocurtencia del fendmene fisico. ¢ la gestién debe centrarse
entonces en acciones de mitigacion de li vainerabilidad {rente a estas
antenazas.

“Los preparativos para casos de emergencia también inchwyen actividades v medidas que buscan
reducir les impacios de un posible desastre, como son los ststemas de alerta temprana,
estrategias, evacunion, de proteceidn, ete., v en este sentido forman parte de la mitigacion,
pues iratan de redueir la vulperabilidad.



Sitt +nihargo, la prevencion st s posible en el caso del creciente
nimero de amenazas. “cuyos origents se encueniran en practicas
soviaes inadecusdas (amenazzs sncipnaturales, antrdpices, contanii-
nantes y antrdpico-tecnolgicas), las cuales, una por una, no tienen el
peso o intensidad de los magnum eventos natrales pero constiviven
una proporcién significativa de los cventos que afectan de foima
cotidiana a la pohlacion vias medidas que hav que tomar en realidad
ya deberian formar parte de la “gestion ambiémal” v constituven cle-
mentos esenciales para o desarrollo sostenible (reforestacion, estabili-
zaciéon de pendientes, prevencién de k1 erosidn, reduccion en el nso
irraciomal del amia, controles sobre emisiznes de contaminantes v
sustancias toxicas, conflagraciones, mancjo de residuos solidos ¥
liquidos, mantenimicnto y ampliacidn e infraestructiuras de dren:yes
pluvizales, ete.)” (Lavell, 1996:493-4)

Es decir, la prevencion y mitigacion siguen 1ogicas que se vinculan
con las aspiraciones de un desarrollo sostenible y eguitativo, y su gestion
—lo que Ilamamos entonces gestion de riesgos exige un trabxjo
permaneme en ¢t corte, mediano vlargo plazos, en ol que e conpunte
de actores se cncuentien invonicrados.

Asimismo, en {2 gesiidn de riesgos a desasires, no existe un anics,
un durante v un después,” “sino se Irala de fases concatenadas e
inicgradas horizontalmente, en las cuales —independientemente del
peso diferenciado de cada actor institucional en cada subconjunto de
actividades—, se acepta que lo que sc liga en una fase, incida positiva
o negativamente, sobre 1a otra. Dificilmente se puede irabajar sélo en
e. despuds’ s na se ta trabajado durante wdo el proceso,

La prevencidn y mitigacién, hoy por hoy, parceen ajenas a nucsira
realidad y oenpan un ngar muy subordinado o inexistente. Sin em-

" Bste términa de “anles, durante y despuds” (del desastre) es pondavi omey comuén en o disenrso
de as insthiucicnes de sespuesis, v se eniienden poi “amies” los prepavaims para el case de
emergencia, por “durante” |2 mencidéa de la emergencia, ¥ por “después” bz recupericwin ¢
FeCOnSiCICemn.




bargo, debicra dedicarse un mayor esfuerzo per conocer los costos
econdmicos sociales v paliticos que supone implementartas, introdu-
criendo asi elproblema del presente v futuro, en el debate de la agenda
social.

Hoy en dia, no hay claridud respecto a lo que significa prevenir y
mitigar en términos concretos para la politica nacional. Asf, fzeate a
¢sta siluacion, los principales responsables de Ia toma de decisiones,
s@ tranquiizn viendo los desastres come impredecibles o incon-
trolables, frente a lox cuales la Gnica opcidn eficaz v politicamente
redituable, e: ka respuesti a la emergencia, con el objeto de evitar que
se conviertan en un problema humanitano y politico.™ (Caputo ef 4/..
1998:107-18)

{(Jiro aspecto importanie a considerar respecto 2 estrategias de
prevencidn 1 miligacién es la diferenciacién entre politicas para
enfrentar la acumalacién lnsworica de riesgos (y anie todo de vulnera-
bilidades), ¥ la aphcaciin de 1a prevencién y rmtigacién en desarrollos

faturos,

En términos de ta realidad existente en nuestros paises, “estd claro
que la reducdon de la vulneralnlidad histérica no resulia ni politica ni
econdmecamente atractiva para la mayotia de los gobiernos de turno.
... Gon relacén 4l futueo, ¢l cuadro ccondmico y politico cambia
radicalmente Mis alli de las coincidencias o interrelaciones que existen
entre Ja prevencién y mitigacion de riesgos y las metus de fo sostenible,
las cuales ubrean esta problemduca dentro del campo del desarrollo,
.. el costo ecendimico de la prevencidn y la mitigacion respecto a nuesos
desarrellos emversiones ¢s minimo, sea en cuanto a ta seguridad de
citracturas {ngenieria) o a los campos oo estrecturales —legislacion,
pianificacdn Jef uso del suelo, estructurss productivas, etc.—. Con decir
esto, sin emtargo, no subestimamos las dificuliades que aparecerin
al implementar politicas basadas cn el andlisis de riesgos, las cuales
requeritian de una fuerte veluntad polftica, una eficiente y hinnesta
adwmmistracion v an amphio consenso y participacion por parte de 1os
sectores prividos v populares o comunitarios.” (Lavell, 1996:491-492)



Para la prevencién v mitigacidn, 12 gestién comunitaria de los riesgos,
por parte de los actores sociales locales, gubernamentales v no
subernamentales, es de suma importancia v hasta decisiva, para Ta
reducciin de desastres.

Esta constatacién no sélo corresponde 2 1a general aceptacion de
la importanciz del fortalecimiento de la gestion local en todos los
ambites del desarrollo, sino también 4 argumentos que se vinculan
especificamente con la situacién y dindmica del riesgo 4 desastres.

El primer argumento consiste en Ja necesidad indispensable de un
andhsis de riesgo presente (amenazas y vulnerabilidades), antes de
poder formular estrategias o medidas efectivas de prevencidn y mitigacion.
Sin embargo, solo en el caso de lus amenazas naturales, como la
sismica, volcdnica, de huracanes, ctc., es posible hacer un analisis
mds bicn global, en forma de mapas de amenazas (jno de riesgos!),
yue cubren el territorio nactonal Pero ia simacién es otra en el caso de
lus amenazas antrépicas, tecnolégicas v socionaturales, y ante {odo
respecto a fas diversas vulnerabilidades [rente 2 todo tipo de amenaza,
pues su andlisis o evaluacidn solo se puede realizar en ¢l dmnbito de
localidades o comunidades concretas, v 4 veces hasta a nivel familiar.
Es decir, cualquier medida de gestidn de riesgos, mientras no se trita
de disposiciones paliticas, legales, de regulacidn o planificacian glo-
bal, tiene que partir v siuarse en lo local, v con participacion comunitaria.

Il segundo argumento, en estrecha relacion cen el primero se
refiere a la diferenciacion en la atencion de Yos desastres “pequefios”,
“medianos” o “grandes”, pues en realidad son los nltimos que reciben
K mayor o exclusiva atencién por parte de las instancas nacionales v
tarethién internacionales. Sin embuargo, v como lo han confirmado
recienies registros o inventarios de desastres en un gran nimaro de
paises latinoamericznos, son los desastres locales, casi cotidianos, los
que demuestran una tendencia en aumento, ¥ la suma de sus impactos



o dafios sobrepasa Ja de los desastres grandes, que constituyen la
excepcion.

Asimismy, cualquier desasire grande se expresa en realidad en
cientos o luesa miles de desastres locales, como sucedio con el huracdn
Mitch. Es decir, tammbién los desasires grandes ocurren debide a la
construceion de riesgos en of dmbito local, y si los analizamos con
mas profunddad, nos van evidenciando Ja paulatina acumulacién de
condiciones e vulnerabitidad, v por tanto la posible ocurrencia de un
desastre mnor.,

En este swnlido, {a prevencién y mitigacidn a nivel comunitario no
solo disminwe la ocurrencia de desastres “locales”, sino reduce
también los mpactos de tos desastres grandes.

La descertralizacion y gestién local participativa de los ricsgos es
entonces clae para fa reduccidn de los desastres, y las experiencias,
deficiencias, ausencias y exigencias al respecto ya son abordadas en
miiltiples pullicaciones sobre la problemitica (ver bibliografia), y aqui
s6ln querems presentar algunos aspeclos generales, especificamente
vilidos para Centroamérica y los objetivos de este documento:

“Los proplemas y dificultades enfrentados en la descentralizacion
regionalvel poco desarrolle logrado al respecto en los pequeios paises
del istmo, n sido ‘compensados’ por un creciente interés en la
organizacion y capacitacién a aivel bocal v comunitario. De hecho, dadas
Ins caracterisicas geogrificasy tamaiio de los paiscs, hay quienes argy-
meman gue [a descemtralizacion intermedia o regional es de poca
relevanciay que el nivel local asume mds importancia por comprender las
unidades quetienen que encargarse de fa respuesta més inmediata (las
primeras 24 horas), antes dle 1 movilizacion de recursos de otras dress.

Eldesarmlio de acciones, capacitictén, organizacién a nivel local
ha erfrentads, sin embargo, serios prohlemas debido a la falta de
recursos, de interés, o de capacidades. A pesar de los esfuerzos de los
gobiernos de fomentar estos niveles, es probable que los mayores



avances se hayan logrado a través de ONG y organismos internacionales.
Sin embargo, estos esluerzos son muy limifados frente a la magnimd
del universo de localidades y comunidades amenazadas. La dependencia
en 4 intervencién externa no puede compensar fa intrinseca dehilidad
de los niveles locales.

Fn general, gran ndmera de fos esquemas implementados 4 nivel
local se concentra en {4 organizaciin ¥ fa capaciacion para ks respuesta,
incluyendo la preparacion de mapas de amenazas y riesgo. Asi, reflejan
la razén de ser de Jas estructuras gubernamentales creadas, concen-
tradlas cn fa respuesta. La prevencidn v mitigacion han sido objeto de
pocas iniciativas, precisamente porque reguiere de enfoques, habili-
dades, recursos, elc., que no han sido estimolados o canalizados en
mayor medida ni por gobiernos ni por la mayoria de las instancias
internacionales u ONG presentes.” (Lavell, 1996:474-75)

Sin embargo, § ol amor de la cita anterior lo subraya también, 4
pesar de la suma impartancia de las actividades que se pueden realizar
4 nivel local, en o que respecta a la prevencion v la mitigacion, “en
0108 casos, estas actividades requieren de un enfoyue multi-
comunitario, zonal o regional, particularmente cuando se trata de fa
prevencion de las amenazas de imndacion, deslizamientos, contami-
nacion, etc., precisamente porque las causas de éstas no son, en muchos
cas0s, generadas en las localidades o comunidades afectadas, sino en
olros espacios o terrhorios y responden 4 procesos sogiales sobre los
que la lacalidad, ¢ incluso la regidn, ao tiene control.” {(7hid.)

Estas “territorialidaces” de causu ofectos de desastres o situaciones
de riesgo praciicamente nunca corresponden 4 unidades territoriales
de administracién, como son las regiones oficiules, departamentos o
municipios, sino mds bicn 4 sistemas espaciales naturales {cuencas,
valles, erc.), productivas o de centros urbanos v su drea de infiuencia.
Es decir, la gestion regional de los riesgos, como lambién Ja gestion
ambiental, 1a de la produccién agropecuaria e industrial, 12 de los
servicios ¢ infracstructura necesitan sus propios csquenias espaciales,
los cuales deben formar parte de wna politica y practica de ordena-



miento territoial en funcién de un desarrallo sostenible y una descen-
tralizacidn desu gestidn. Las asociaciones voluntarias de diferentes
municipios, 1 favor de una gestion comiin ~por cjemplo entre kas
partes ahias ¥ tajas de una cuenca— deben ser estimuladas para crear
nuevas formas de gestion regional de les riesgos,

1.9. Interrosantes respecto a la reconstruccion

Tenemos ya :n Latinoamérica claros ejemplos de procesos de
reconstruccion que bajo el esquema de “desastre como hecho aislado
del procesa d desarrollo”, devuelve a 12 comunidad a su condicidn
de riesgo orignal o, en muchos casos, ¥ eleva,

La reconsreccién no sélo debe ser un proceso de inversidn
ceondmica v swial, sino principalmente debe partir de un proceso de
reflexion ¥ d: anilisis del modelo de desarvollo, debe ser ung
oportunidad ¢k cambio estructural en ki comunidad y en la regién, de
fortalecimiena de la capacidad local, de elevar la participacién
chudadana, ¥ gt 1o taniu debe ser un proceso de negociacion entre
los distintos adoses. de didlogo v de toma de decisiones conjunta.

Laintervencidn en caso de desastres parece justificar todo, y muchus
veces todo fo que se ha avanzado en principies hisicos para proyectos
de desarrollo fortalecer fa capacidad locad de gestion, revalorar la
cultura de 12 comunidad, partir de un aprendizaje de la historia y
conocimientosdesarrollados por lalocalidad, o los enfoques de género,
sostenibilidacd participacién, organizacitm, ete., son dejados de lado
por laurgeaciz de la intervencidn, por poner én pie “fisicamente” todo lo
que sc habia raido. Muchas veces procesos de estas caracteristicas,
claramente asstencialistas, elevan la vulngrabilidad de 1a poblacién,
refuerzan ¢l paernalismo, y en su miyor parte son ineficientes.?

¥ De un andlisis de b8 proyectos de desarrotlo financiados por ¢l Banco Mundial, Conrad P
Kottak constatd qu: aqueltos mads respetuosos con os patrones cullurales locales, basados en
instituckones pri-esistentes y oue incorporatan priclicas v valoves teadicionales en su
funcionamients pesularon ser los mds exttosos.



Para profundizar en el andlisis quisiéramos traer al documento
algunus prescupaciones mostradas por Allan Lavell (1998, 2000),
escritas pocas semanas después del Mitch y nuevamente un afio mids
tarde, cuando la reconstraccion post-Mitch ya habia avanzade:

“El proceso que seguiri la reconstruccion, sus pautas y prioridades,
sigue abiero a machas interrogantes v dudas. ;Serd levado a cabo
con un profundo sentido de reduccion de 1a vulnerabilidad, de
participacion social amplia, de inclusidn de les grupos menos
favorecidos de la sociedad, de ‘desarrollo’ en términos cabales, de
adecuacion a las realidades locales v regionales diferenciadas, de
vinculacion con los representantes de la sociedad civil de estas
jurisdicciones, de respeto, y en armenia con el medio ambiente, en
fin, con visos de sostenibilidad econdmica, social v politica? O,
repitiendo las experiencias de muchos amteriores procesos de
reconstruccién ¢n América Latind y otras partes, ;se llevard a cabo
privilegiando [a reconsiruccién de las infraestructuras de punia, fa
economia ‘'modermna’, los nodoes dindmicos de desarrollo, incluyendo
¢l va famoso “Corredor Comercial o Logistico” del istmo, la recupe-
racidn de las cuencas mds importantes desde Ia perspectiva econdrmica
y poblacionzl, bajo modalidades de gestign verticales y centralistas,
dirigidas por tecnderatas, distanciados en muchos casos de las
necesidudes, visiones, v opciones de las grandes mayorias?

La reconstruccion con transformacion, presentada como opcion
de desarrolln, como oportunidad para construir una sociedad mis
segura, tendrd que inmunizarse contra la posihilidad real de que se
convierii en un mecanismo para la reconstruccidon dc nucvas
vulnerabilidades hacia el futuro, o el aumento en las ya existentes con
anterioridad al Mitch. La desatencion a fas necesidades de las regiones
y poblaciones mds rezagathas v pobres, que incitaria procesos de
migracidn hacia zonas ain més vulnerables en el campo v hacia los ya
congestionados e inseguros barrios urbanos de lus ciudades
principaies; Ia reconsfruccion apresurada, por imperative econdmico,
de carreleras v cantines principales sin adecuada consideracion die su



wilnerabilidad; el retraso en jos procesos de rehabilitacién de caminos
secundarios sin los cuales el pequedo comercio de los peguefios
productoresno puede salir al mercado; la ubicacion de nuevas viviendas
para los grupos pobres en zonas de inseguridad ambiental, ete., son
experiencias del pasado que corren el rieseo de reaparecer en la escena
tle Ta prometicia “nueva sociedad’. Con esto, {os fondos frescos para la
reconstrucdidn snlamente se convertitfan en ef medio para 1a genera-
vion de las condiciones para un futuro desastre,”

2. Condiciones de riesgo en Guatemala

Los estudios sobre la situacidn de los riesgos en Guatemala son muy
incipientes wdavia, v se centran casi exclusivamente en la parte de las
amenazas 4 partir de fendmenos naturales, dejando abierto el amplio
y decisivo campo de las amenazas socio-naturales, antrépicos y
tecnologicos. Estudios sobre la vulnerabilidad global, asi ¢como sus
expresiones y factares especificos no se encuentran.® En consecuencia,
v tambidn debido a la amplitud del tema, en lo siguieate entonces
solamente algunos sefialamientos hasicos y orientadores, con base en
informacion disponible.

2.1. Amenazas y volnerahilidad a partir de fenémenos
natarales

Guatemala estd expuesta 1 una compleja gama de amenazas naturales,
«ue provocan periodicamente desastres de diferente magnitud y alcance
lereitorial, a causa de la vulnerabilidad frenle a estas amenazas.

Nebido a la situacion geogrfica de Guatemala (limitrofe con dos
océanos, régimen de Buvias. relicve™, ete.), destacan en primer lugar

“laangeaciade infmsacion empiriea y analitica sobre los desastres v sus impactos inmediatos
Yineciatos, wi come sobre L procesos de conformacidn de riesgos v sus factores determinanies.
vies parte: e T valnerabilidad qne caracteriz a noesteos paises.

" LR del territorio nacional cotresponde 3 Lulerus v rivrras alas,



—respecto 2 frecuencia de ocurrencia— los miiltiples fendmenos natu-
rales de tipo hidrometeorolégico v peofisico. En parte interaciian, v
se convierten en amenazas como huracanes, temporales, tempestades,
heladas, sequias, inundaciones, deslizamientos, hundimientos, etc. Su
importancia como “factor detonador” de desastres depende det grado
de vulnerabilidad de las poblaciones frente a los fenémenos naturales,
pero también de Ia accién humana en 1a construccidn de amenazas!,
como en el caso de los deslizamicntos, inundaciones o sequias.

Por otro lado, son las condiciones geodindmicas del pais quc
constituyen una constante amenaza pard la ocurrencia de desastres
mayores, y destaca que Guatemala es uno de los pocos lugares del
mundo donde convergen en un espacio tan reducide como es el
territerio nacional tres placas tectdnicas. con 'a siguiente conformacidn

< la zona {(convergente) de subduccion de la placa de Cocos bajo la
placa del Caribe en 1a costa del Pacifico, y

% la zona finie (iranscurrenie) entre las placas del Caribe v do
Norteamérica, donde se origina el extenso sistema de Fallas det
Motagua, del Polochic v de Jocotdn-Chamelecdn, del cual se devivarn
yarios sistemas sceundarios.

Esta configuracién teciénica de Guatemala no solamegte expone
todo el territorio naciona a l2 amenaza sismica’’, sino es también cf
origen de 1a amenaza volcdnica en la cordillera del Pacifico, que
atraviesa dicz de los 22 departamentos del pais. En 1a actualidad, cinco
de [os volcanes de Guatemala estdn activos: Tacand, Cerro Quemado,
de Fuego, Santiaguito y de Pacaya, y los aliimos tres son considerados
altamente peligrosos y constiluyen una amenaza permanente para las

Y Como v lo seialamos en el capitule anlerior, se trata ante todo de acciones como i
deforestaciin, cortes y construcciones en laderes, ele.

* La amenazz sismica esta presente en jodo el territorin nacional. aunque en diferente medida,
y en los mapas de “Riesgo por lerremolo” se diferencia entre riesgo iy alto, aito v leve. Ver al
respecto Meling, Villagedn y Ligorria (1994,



poblaciones usenladas en su drea de influencia, que se estima en
aprovimadaniente 1.5 millones de habitantes, segin Ordofiez ef af
(1999.22).

En conservencia de esta sitpacion, 13 historia de Guatemala es una
cunstanle cronica de grandes desastres debido a terremotos y
erupciones wicanicas, y solamente dursnte ¢t siplo XX ocurrieron dos
terremotos <o una magmitud mayor de 8 grados, cuatro con una
magnitad porencims de 7 grados, v 13 con una magnitud de entre 6.5
y 7 grados Festaca el "gran terremoto de Occidente™ de 1902, con
unamagnitidde ] 2 orados, causando serios dafios en todos [os centros
poblados de 1 costa sur v el aluplano, asi como la muerte de nds de
(los mil personas. ante todo en la ciudad de Quetzaltenango. En octubre
de] rasino afo exploté en la misma regon el hasta entonces inactivo
voledn de Sana Marfa, provocando la muerte de por lo menos otras
mil personasy graves dafios en ka agricultura. En 1929, comno segundo
crdter del Sana Marfa. surgié el volcin Santiaguito, activo hasta la
actualidad ¥ wna amenaza constante, pues ademas de los impactos de
1as musimas enprivnes, ambién contnibaye 4 ia formacion de grandes
avalanchas de lodo y rocas, asi como inundaciones por el bloqueo de
cauces de rioen la franid de la costa sur. {Gellert. 1996b:173, 176}

La capita. del pais en gran parte fue destriida por una serie de
fuerles sismes en diciembre de 1917 ¥ enero de 1918, y el terremoto
de febrero de 1976, con una magnitud de 7.5 en Lz escala de Richter e
impactos ¢n |7 departamentos, dejo un saldo de 23 mil muertos, 77
mil hendos, ypérididas matenales cerca de dos mil millones de délares.

Hemos nencionados estos pocos ejemplos de grandes desastres
para Uamar I atencion hacia 1a parte sustancial en so ocurrencia. a
walnerabilidd frente a los fendémenos geodindmicos. la cual los
convierte eil amenazas v deteninina findiente el riesgo prescnte Si
nos preguntanas ¢n k. actualidad jeémo cstamos en términos de
wulnerabilidad frente a Ia amenaza de un terremoto de gran magnitud,
que puede ocurne e cualquier momento?, ka respuesta debe ser fatal,



y parece que todas las lecciones que nos dejd el terremoto de 1976 se
han olvidado muy pronto o nunca fueron escuchadas'.

Asi, por ejemplo, €l 66% de los dafios causados por el terremoto
del 76 correspondid al sector vivienda, con 112,000 viviendas
destruidas en la capital y otros centros urbantos, y 121,000 en las aldeas
y caserios rurales. El terremoto de 1991, que afectd ante todo 2 Sun
Migue] Pochuta™ y de s6lo 5.3 grados de magnitud, confirmé la gran
vainerabilidad de las viviendas, pues aunque el sismo era bastante lo-
cal, fueron destruidas 2,300 viviendas (el 80% del total), debido a su
construecion muy valnerable, ante todo de adobe.’” Este material,
utilizado principalmente por los sectores rurales y urbanos mds pobres,
ya demostré su alia vulnerabilidad con el terremoto de 1976 y oiros
ameriores, y en consecuencia los muerlos y damnificados eran en su
gran mayoria aquellas personas que moraban en viviendas inseguras
en las tierras altas rurales, asi come en asentamientos precarios de la
Cindad de Guatemala. No es casnalidad que algunos avtores denominan
al terremoto de Guatemala de 1976 como “sisme de clase”, y lo citan
como primer ejemplo importante r¢specto 4 impactos marcadamente
selectivos segiin estratos sociales'.

Hasta la actualidad, Guatemala no dispone de un cédigo de cons-
truccién sismo-resistente, como tampoco exisie una zonificacion oficial
de uso de suelo segiin criterios de amenaza sfsmica o volcdnica. Asi-
mismo no existen leyes que obligan a otras disposiciones de seguridad
para casos de terremotos, como salidas de emergencia en edificios gran-
des y lugares piblicos, proteccin de servicios e infraestructura vita, etc.

A partir de estas pocas indicaciones, y agregando otros procesos
como la creciente pobreza rural y urbana, la creciente concentracién
urbanay productiva en las zonas de mayor riesgo sismico, el creciente

" Ver al respecto Gellert (1996b), Memonas (1478) ¥ Diagnisico {1996).

* Municipio predominantemente rural e indigena en el departamento de Chimaltenango, ya
fuertemente afectado por el terremoto de 1976.

'* ver al respecto Reyna (1996),

* Yer al respecto Blailde, Cannos, Davis y Wasner {19t 2262243



déficit de visienda, el enorme crecimienio de asentamicntos precarios
en la ciudad de Guatemala, el deterioro de infraestructuras bhisicas
ticheria de wguas vy drenyes, viaducts, red hospitalaria, ete.). fa
proliferacidn de construcciones cn lerrenos de allo ricsgo sismico, el
wmnento e edificios altos, etc., queda praciicament asegurado que
¢l praximo sismo fuerte nos encuentra con una vulnerabilidad mayor
que a la alwez det terremoto de 1976,

El ejrmplo de la amenaza sismica confirma el cuadro global, v 4
manera de resumen se puede constatar que los miltiples fenémenos
naluraes que puaden ocurrir en Guatemala se fueron convirtierndo en
amenazas entfa medida que nosotros fuimos acumubando condiciones
de vulnerabilidad. En la medida gue fuinios afectando nuestro entorno,
en 1a medidi que construfamos infraestructura inadecuada, que
usdbames wenicas inapropiadas; v mds ain, en Iz medida que thamos
Creanao conis marginales sin prestacion de servicios, en Iz medida
que la pobreza se hacia cuda ver mayor, en 1a medida que forzabamos
4 la gente a migrar, en li medida que vamos generanda diferencias de
apertunidades entre wnos v atvos; v tunhi(n, en 12 medida que no fe
dejamos a los seclores locales cspacio pura opinar, para discutir, para
decidir, en lamedida que inhibimos sus organizaciones, cn la medida
que los hacemos dependicntes; en Ta medida que las instituciones s
hacen cada vez mds centralistas, en que los distintos ejes del desarrollo
seven de mazera aislada, en la mecida guz la corrupeidn, Ia burocracia
v el populismo afectan el uso de nuestros recurses econémicos, eic.,
etc.. y s en laintegracion de todos estos [actores, que vamos constru-
yendo meesiras vulnerabilidades, que vamos creando e intensificando
BUESITAS MR 1dzas. ¥ que generamos nucstras eondiciones de ricsgo.

Es decir, para el andlizis del riesgo, que debe coustituir el primer
past hacia sy gestion, wo basta interrogar sobre Jas amenazas v las
vulneranididades fisicas. téemeas v smbientales, sino lambién jos
factores socigles que estin detrds de ellas: econdmicas, politicas,
organizacionsles, educaivas, institucionales, ideolégicas o culturales
(Wilches Chax, 1948}y que son los verdaderos generadores de las



condiciones de riesgo. Una intervencion eficiente en ka reduccitn de
condiciones de riesgo debe tomar en cuenia entonces cambios
profundos, y de manera integral, de estoy factores: v debe plantear por
lo tanto transformaciones en el modelo de desacrallo a los distintos
niveles territoriales v componentes sectoriales.

2.2, Fl cuadro de los desastres recientes v sus
caracteristicas

El registro de 12 varicdad y frecuencia de desastres grandes, medianos
v pequenos, usl como de sus secuclis v disgribucidn territorial, nos
puede dag una idea clara de las condiciones de riesgo, viambién de su
dindmica cuando estos registros se llevan a cabo durante varias dévadas.

Una de las [uertes mds confiahles actualmente para este an:lisis es
el proyecto DesInventar'?, v para el ¢aso de Guatcmala se registraron
1,066 desastres de 24 diferentes tipos para ¢l perindo de 1988 1998,
sin inchnr el huracdn Mitch (cuyos impaclos se expresaron en Guate-
mald ev reds de 300 desastres localesy.

Aunque los datos de DesInventar estadisticamente son miis bien
una muestra, conslituyen la primera evidencia empirica de la cual
disponemaos en T2 ectualidad para probar los puevos conceptos sobre
TIE3gos y desastres pard el caso a0 Guatemala, 457 como su analisis,

Sin embargo, parilos fines de este documento, nos vamos a centrar
en las siguientcs conclusiones;™

"' DesInventar es un producio de software diseriado por Los invesipulores de Ta Red de Estudios
Sociales en Prevencion de Desasires ep América Lating —1A RN~ v liene como objetive scepiar
v iomogenizar la informacitn s los pequelios, medidnos v prandis desasires en oo panco e
tlaies. Para ef paso de Guatemala, e! proyecio Destnventar se lfeva a cabo a través de FLACSD-
Sede Guaternaln bajoe b2 responsabifidad de G Geblent, Com faentes de informacidn -debido a
Iy ausencia de registros continues de desstres v sus impactos por pane de las respectivas
instituciones— se wilizaron Ios periddicos de mavor cobertura en ol pafs.

"% Parg uris detalies, se prede consaliar Gellert (1099)



4 Se destaca claramenie gue Lz suma de los impactos del gran nimero
de pequefios desasires es igual 0 hasta mayor al impacto de fos
grandes, cue ocurren con poca frecuencia. Es decir, DesInventar
logrd visihlizar estos desastres cotidianos, practicamente tlesaper-
cibidos poeinstincionadidad nacional v las agencias internacionales.

% El gran niinero de eventos registrados indica una alta vulnerabilidad
en generdien el pais, pues si no existicra esta vulnerabilidad, no
habria dessire, sea grande o pequeho. Esta alta valnerabilidad se
expresa tanbién a través de los impactos directos que han provocado
estos 1,660 cventos registrados: 1,393 muertos, 6,146 viviendas
destruidas ¥ 393,901 damnificados.

< El hecho €2 que se han registrado 24 diferentes tipos de eventos
destaca qu- el pais esta expuesto a unagran diversidad de amenazas,
v 4 cada amenaza corresponde una vulnerabilidad especifica. Es
decir, la idunificacion de vulnerabilidades es muy compleja en Gua-
temala y n:cesita un diggndstico diferenciado para cada tipo de
amenaza, yen e dmbito local,

“ Si observanos el mimero de registros diferenciado por tipos de
evenlos, vemos que en primer lugar encontramos los incendios
(609)", sezundo los deslizamientos (287), tercero las inundaciones
(263) *, seguidas por las epidemias (119)2 v los incendios

? Los imeendios. michas veces consderados como acoidentes, son recurrentes en las zonas
urbanas, y en men medida en las comumidades rurales. Cornn cansas mds comunes resultan
siendo factores fae-lenene fmacos 3 L oondicinnes de precariedad de las viviendas y de la
mfraesiructura: cono irewitus por malas :nazlaciones gléetieas, lugas de gas propane, descuido
en o uso de velas © eanlidie (fulia de Iee ebictrica), wse de fuegos pirotéenicos, v la quema de
hasura. Liama {2 ateneicn La aln frecuences de incendios en mercades populares, «que arrasizan
anualmente cientosde puestos de venta, deiando a numerasas lanilias sin el sustento diario,
* Se presentan serks alecciones de inundaciones en undrea estimada de 23 mil km? y con nna
poehlacion expestageraxinla de L millones de habilantes, Las zonas de mgyores afectaciones
se localizan en L st sur, principaimenie en los departamentos ¢e Escuintla, Retalhulen v
Santa Rosa. En estz roma s¢ encueatran dos tios que frecuentemente provocan inundaciones
considerables: Sanald ¥ Covolate.

* Las minimas condicicnes de salulridad g 1as 2onas urbamo- maspin s y de las Areas rurales,
ka comtuminaciéin g Lz hapees de Lim yara consumo direclo y para riego, y los altos niveles



forestales (91). En dos de estos cinco principales tipos de desastres
se trata de eventos que se vinculan exclusivamente con el factor
humano (incendios y epidemias), y donde muchas veces exisic la
amenaza a causa de la misma valnerabilidad. También en los demds
tres tipos principales (inundaciones, deslizamientos ¢ incendios
forestales), cada vez es mds dificil distinguir entre vulnerabilidad y
participacion social en la construccion de la amenaza, Es decir, se
trata de eventos donde la prevencion v mitigacion no sélo debe
dirigirse hacta la walnerabilidad, debido a lo inevitable de la amenaza
{como en ¢l caso de sismos, erupciones o huracanes), sino también
hacia la amenaza.”

%+ Respecto a la accion institucional frente a la variedad de desastres
oourridos, ésta no corresponde solamente a la Coordinadora
Nacional para la Reduccién de Desastres (CONRED): los incendios
comunmente son responsabilidad prioritaria de los cuerpos de
bomberos, los incendios forestales del Instituto Nacional de Bosgues
(INAB), las epidemias del Ministerio de Salud, v los deslizamientos
en gran patte son atendidos por ¢l Minisierio de Transporte y Obras
Pablicas. Bs decir, s6lo a través de Jos cinco principales tipos de
desastres registrados, ya se pueden identificar cinco entidades
gubernamentales diferentes para su atencién, Mencionamos este
simple ejemplo para ilustrar el zlio prado de cooperacion y
coordinacién que requiere la accién institucional para una
concertada politica de “reduccidn de desastres”. Y con cada tipo
de desastre de los 24 que registramos para la iltima década, cl
ntmero de las instituciones gubernamentales aumenta (Cornision
Nacional para el Medio Ambiente, Ministerios de Agricultura, de
Minas, etc.), sin incluir todavia el sceror no gubernamental.

de desnutricion, el deficiente o inextsterte servicio de salud. cie., vienen generandno ya las
condicienes de base para la propagacion rdpida e enfermedades y cpidemias.

# Loy desastres “hidrogeodindmicos”, como jaundaciones. derrumbes y deslizamientos, han
sumeniado al intenstficarse el proceso de deforestacién v de ocupacién de las laderas y
barrancos, y en las riberas de los dos y ruelmadas. Pacz Ciodad de Guatemala, encontrarios
gue las viviendas destruidas por deslizamientos comesponden casi exclusivamente a las dreas
precarias en barrancos.



