Gestion del Riesgo y Desarrollo Local

" Las instituciones que deberian estar involucradas
en la gestién de riesgo son todas aquellas

que tienen la obligacién institucional de velar

por el desarrollo del municipio, ya sea este:
desarrollo humano, infraestructura o social y

la ciudadania en general”

( José Eliseo Castillo, participante

de talleres de capacitacion en Gestion

del Riesgo)

La elaboracion de los primeros materiales que han evolucionado hasta
E 12 presente version, no hubiese sido posible sin el apoyo del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo(PNUD) y la contribucién de
colegas de la Fundacion Nacional para el Desarrollo (FUNDE) quienes

# han aportado al debate, reflexion y analisis hasta contar con un

manejo conceptual integral sobre la Gestién del Riesgo.
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INTRODUCCION

El acelerado e incontrolado avance tecnolégico experimentado por los
humanos, han provocado un desequilibrio entre el desarrollo, economia vy
medio ambiente, que sumado a las caracteristicas geoldgicas de la ubicacion
geografica del pais, generan una situacién en la cual las localidades se
encuentran expuestas a diversos tipos de riesgo poniendo en peligro sus vidas
y bienes materiales.

En este marco el manejo de los riegos deja de ser un proceso puramente
natural, pasando a ser una estrategia cultural y social. En este sentido ia
gestion del riesgo, se convierte en una herramienta fundamental para la
prevencion de los desastres, permitiendo tomar medidas para evitar o reducir
Jas posibilidades de que ocurran.

Los esfuerzos por construir pensamiento y estrategias encaminadas a una
visién integral de desarrollo local y con vinculaciéon nacional, es ia perspectiva
para que diversas instituciones desde diferentes dimensiones impulsen
esfuerzos convertidos en programas y proyectos de cara a consolidar el
enfoque de gestion local del riesgo, entre ellas se pueden mencionar a
DIAKONIA, Agencia Sueca de Cooperacion para el Desarrollo Internacional
(ASDI) Programa de las Naciones para el Desarrollo PNUD, Retos-GTZ.

Es importante destacar que la Fundacién Nacional para el Desarrollo-FUNDE vy
la Fundacién Salvadorefia de Apoyo Integral (FUSAI), vienen desarrollando de
manera conjunta esfuerzos para la formacion y capacitacién de actores locales
y nacionales en materia de desarrollo local con enfoque de gestion del riesgo.

El contenido de ésta cartilla es el resultado de los procesos de capacitacion
capitalizados por FUSAI a lo largo de estos afios dedicados a la reflexion
cotidiana vy permanente de la gestion del riesgo, en este aprender y
desaprender han jugado papel importante materiales producidos por la red de
Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina, La RED.

Este quinto modulo * DEL DESASTRE A LA CULTURA DEL RIESGO” tiene como
objetivo central iniciar un proceso de sensibilizacién de la poblacién asi como
de las entidades, locales, regionales y nacionales sobre los fundamentos
tedricos sobre la concepcidn del desastre. Es de sefialar que para el abordaje
de los contenidos se parte de las experiencias y conocimientos que las
personas participantes tienen sobre dicho tema. La idea es que se instale el
concepto de gestion local del riesgo y que este sea llevado a la practica por los
diferentes actores locales.
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El modulo se desarrolla a la luz de 6 contenidos centrales, los cuales hacen un
abordaje teorico sobre la tematica en estudio, o mismo que una serie de
ejercicios practicos con la finalidad de que orienten la formaciéon de promotores
y promotoras en el Enfoque de Gestion Local del Riesgo. Al mismo tiempo
como parte del mismo modulo se integra una carta metodologica que describe
paso a paso el abordaje de los 6 temas, que son parte del médulo con la
finalidad que sirva de instrumento para las personas que facilitan procesos de
formacion (capacitadores).

El desarrollar las capacidades personales e institucionales en materia de
Gestion Local del Riesgo no es posible tnicamente mediante un curso, requiere
de profundizar los conocimientos y llevarlos a la practica, sin embargo este
quinto modulo pretende constituirse en una herramienta de trabajo que
oriente el punto de partida de dicho enfoque.

1. LOS SISTEMAS

Haciendo un recordatorio del enfoque convencional que se discutié en el
primer modulo, recordamos que éste tiene como centro de atencién El
DESASTRE, a los cuales considera como: Agresiones externas, un
evento aislado, eventual que interrumpe el desarrollo; como
consecuencia de la furia de la naturaleza, donde la vinculacion
institucional se establece para la atencion de la emergencia, Ia
reconstruccion y “el desarrollo”

Esta vision ha sido determinante en el tipo de practica e intervencién que con
distintos matices, se viene manifestando en nuestro pais:

e Se tiende a enfrentarios o responder con estrategias que guardan mucha
similitud con aquellas que las fuerzas militares o de seguridad ejecutan
para responder a una situacién de guerra, de desorden publico o a los
ataques de algan invasor.

« El manejo de desastres es considerado como un problema de logistica y
cuantificacion de danos, y por ello se limita a ia ejecucion de acciones de
atencién de la emergencia inmediata y de respuesta al desastre ocurrido.

» No existe por lo general vincuiacién (o estrecha relacién) entre el
conjunto de las instituciones encargadas del desarrollo en condiciones
“normales”, las encargadas de atender las emergencias y responder a los
desastres, con aquellas que interviene en los procesos de reconstruccidn
luego de un desastre.
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En los ultimos afos, en algunos paises (Colombia, Nicaragua, Bolivia,
Dominicana entre otros) se viene promoviendo la creacion de los Sistemas de
Prevencion y Atencion de Desastres o de Gestion de Riesgos, en donde la
responsabilidad no es solo de un organismo centralizado, sino que integra a
instituciones de diferentes niveles (sectoriales, municipal, departamental y/o
regional, nacional) y donde participan instituciones y organismos publicos,
privados, académicos, de socorro, militares y otras; coordinadas en cada nivel
territorial a través de Comités.

Bajo el enfoque de GESTION DE RIESGO

EQUE ES UN SISTEMA?

Son redes de instituciones publicas y organizaciones no
gubernamentales, relacionadas, coordinadas e integradas
bajo una visidén de desarrollo humano, con enfoque de
gestion local del riesgo.

Conjunto de instituciones y organizaciones
interconectadas e interactuantes en funcién
de un objetivo comun, en este caso:

LA GESTION LOCAL DEL RIESGO
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Su funcionamiento depende no solo de las caracteristicas aisladas de sus
componentes y la manera como se relacionan, sino del espiritu con que el
sistema, como un todo, concibe los riesgos y desastres y por ende se aproxima
a la busqueda de soluciones que tengan como objetivo su reduccion.

La vida o existencia del sistema y de sus partes o componentes, esta
determinada por una red o telarafia de vinculos o relaciones. Una red que
funciona a manera de un diagrama de flujo de relaciones o como un “mapa
activo” y no simplemente como una estructura rigida caracterizada por una
secuencia de reuniones e informes.

1.1, CONOCIENDO UN SISTEMA DE GESTION (a manera de ejemplo)
1.1.1 INTEGRACION DE UN SISTEMA NACIONAL

El Comité Nacional de Prevencion, Mitigacion y Atencion de Desastres o de
Gestion de Riesgo esta constituida por:

¢ Una Direccidon Nacional de gestion de Riesgo

e Los Organos e Instituciones del Estado que forman la administracién
publica en sus diferentes sectores y niveles de organizacion territorial,
organismos privados y de la sociedad civil.

¢ Los comités departamentales o regionales.
e Los comités municipales

1.1.2. PRINCIPIOS DE UN SISTEMA

o Enfoque integral: prevencidon, mitigacién, atencién y reconstruccion.

s Actividades consideradas de orden y servicio publico con interés social.

e Generacion de riesgos conlleva responsabilidades administrativas, civiles
0 penales.

e Garantia de financiamiento de las actividades de prevencién y mitigacidén.

e Asignacion de responsabilidades a cada institucién del Estado.

e Estructura y funciones articuladas al Sistema de mayor nivel.

e Seguridad ciudadana y de los bienes es responsabilidad prioritaria del
Estado.



Gestion del Riesgo y Desarrollo Local

e Descentralizacion y desconcentracion.

e Preservacion de los derechos y de las garantias constitucionales.

e Participacion ciudadana

e Coordinacién interinstitucional, muitisectorial y multidisciplinaria.

e Reduccion de riesgos en la planificacién, inversién pulblica y privada y

ordenamiento territorial.

EJERCICIO No. 1
Tomando en consideracion las condiciones de su localidad, éQuiénes
cree que deberian integrar un sistema de Gestion del Riesgo?

¢Queé principios debe regir el funcionamiento de un sistema de Gestion
de Riesgo?

1.1.3. FUNCIONES DE UN SISTEMA

Disefia, aprueba y ejecuta los planes de Gestion de riesgo integral.

Elabora y dispone los planes de contingencia y asegura un sistema de
administracion eficiente.

Fomenta y desarrolla la investigacion cientifica y técnica y el monitoreo
permanente en materia de riegos y desastres.

Reduce la vulnerabilidad de la poblacion en lo cultural, social, econémico,
productivo, ambiental y tecnolégico mediante programas y proyectos
educativos.
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« Anticipa posibles dafios en la poblacion, infraestructura fisica y el medio
ambiente, mediante proceso permanente de reduccién de la vulnerabilidad
a través de aplicacion de directrices vy regulaciones del ordenamiento
territorial.

« Define funciones y responsabilidades de las entidades publicas y privadas.

e Asegura, en caso de desastre, las condiciones que permitan el normal
funcionamiento de las actividades.

e Formula y propone normas administrativas.

o Impulsa la promocién, capacitacion y educacién de su personail y demas
instituciones del Estado.

« Establece convenios de cooperacién cientifico-teécnica.

« Asiste, ayuda, rescata y evacua a la poblacién afectada o damnificada.

e Coordina, ejecuta y promueve los preparativos de respuestas inmediatas.
o Evalua la magnitud de los dafios, mediante diagnésticos e inventarios.

e Organiza y coordina las acciones de salvamento, rehabilitacién vy
reconstruccién.

« Garantiza el manejo oportuno de recursos humanos, técnicos y economicos
para la administracion de desastres.

e Evallla e informa los mecanismos de prevencion y la ejecucién de la
administracion de desastres.

e Prevé riesgo futuro y incita controles en los procesos de planificacion vy
formulacién de proyectos

Las funciones del Sistema deben ser asignadas a las diferentes instituciones
del Estado para su cumplimiento y ejecucién.

EJERCICIO NO. 2
Continuando con el ejercicio No. 1 sefiale las funciones que considera
debe tener el sistema de gestion de riesgo en su localidad




Gestion del Riesgo y Desarrolio Local

1.1.4 FUNCIONES DE LA SECRETARIA EJECUTIVA O DIRECCION DEL
SISTEMA

e Es la instancia encargada de garantizar el cumplimiento de los principios,
fines y objetivos del sistema nacional.

e Encargada de servir y funcionar de enlace entre el ejecutivo nacional y los
diferentes niveles de organizacion territorial y sectorial.

» Coordina las acciones de trabajo comisiones sectoriales de trabajo.
e Actua como organo técnico del comité nacional.

e Es el érgano técnico de un fondo para la gestién del riesgo, bajo controles
administrativos del Ministerio de Hacienda y la Contaduria General.

1.1.5. CARACTERISTICAS DE_ UN SISTEMA NACIONAL DE
PREVENCION, MITIGACION Y ATENCION DE DESASTRES

En el siguiente esquema se presenta un conjunto de caracteristicas basicas
que debe observarse para el funcionamiento de un sistema nacional de
prevencion, mitigacion y atencién de desastres.

Organizacién Descentralizado Es coordinado no
Interinstitucional duplica funciones

y Sistematica * /

Participativo < (presupuesto para

v mitiaacién

No concentra
CARACTERISTICAS 3 recursos financieros

trabajar prevencion

Planificacion con }
énfasis en Atencion basada
mitigacién politico de necesidades
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1.2. ANALIZANDO UN SISTEMA NACIONAL DE PREVENCION
MITIGACION Y ATENCION DE DESASTRES

Algunas limitaciones que pueden obstaculizar el funcionamiento de un
sistema.

El funcionamiento del sistema depende de las caracteristicas de cada
institucidon que lo conforma, de como se relacionan entre si y de como
coordinan y se articulan. Ademas un elemento principal lo constituye el cémo
- en conjunto - se aproximan y/ o conciben los riesgos y desastres, pues esto
podria reducir los niveles de eficacia y eficiencia de su accionar. Dentro de
estas limitaciones se mencionan:

» Una visién que privilegia los grandes desastres: Un desastre que a
nivel nacional puede ser considerado pequefio y por lo tanto no merece
atencién a escala municipal puede constituir un desastre de
consideracion, ademads de incrementar attn mas sus niveles de riesgo.

« La baja prioridad que se le asigha al tema: Por lo general el tema
de los riesgos y desastres no son visibles, { rentables) ni prioritarios
dentro de las agendas politicas y la agenda del desarrollo.

+ El caracter asistencialista: No se dedican igual cantidad de recursos y
esfuerzos para la reduccidn y prevision del riesgo, pero si se hace para la
atencién y respuesta luego de ocurridos los desastres.

e La accion como producto no como proceso: Es mds importante el
“producto” aporten a la reduccién de desastres y al fortalecimiento de las
capacidades locales para la gestiéon del riesgo.

Actores locales Intervencion de los diferentes
+ actores
Ven en los Adent .

— e gentes externos que
dESBStre_s Situacion — cuestionan la falta de
oportunidades para ‘.—- Problema capacidad operativa
atraer recursos yde ’ecu'lr?-‘a dela

localida

 ElI ambito de la intervencion: en materia de desastres ha existido la
tendencia de que las soluciones vienen de fuera, de los niveles nacionales o
regionales y de manera centralizada |a emergencia y la respuesta cuando
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ocurre un desastre es hecha por actores externos al ambito municipal y que
generalmente asumen el rol protagénico. En muy pocos casos se
aprovecha el conocimiento local, no mucho menos se fortalece la capacidad
del municipio.

« Poca claridad en la definicion de las funciones: el enfoque
convencional, que centra su acciébn en el desastre ha generado una
debilidad en la determinacién de competencias y funciones que a cada
actor social le corresponde asumir. Esto ha derivado en la falta de
mecanismos de coordinacion y formas de articulacion y organizacién no
consistente duplicacion de esfuerzos e indefinicion de competencias.

e Las expectativas y la descentralizacion de responsabilidades: la
naturaleza del sistema de fortalecer la autonomia municipal {(mayor
capacidad de decisidon y responsabilidad) por lo general no va de la mano
con una real transferencia de recursos econémicos y técnicos. Esto puede
ser interpretado como una intencionalidad por parte de las instancias
nacionales de no asumir obligaciones y deberes para atender y apoyar a las
instancias municipales.

e La rigidez de las normas: los aspectos normativos y legales son la base y
el principio orientador. Corresponde a las instituciones ser Ilo
suficientemente flexibles y creativos para aplicarla en pro de una efectiva
reducciéon de desastres, traduciéndose en promover la incorporacién del
conjunto de representantes de la sociedad civil en los procesos de toma de
decisién en materia de gestidon de riesgo.

o Las distintas visiones o imaginarios: es necesario reconocer que cada
actor social tiene una propia percepcion del riesgo y los desastres, que
existen diferentes interpretaciones posibles y validas sobre una misma
situacion, y que tanta razén tiene quien interpreta un escenario con los 0jos
de la ciencia y la técnica como quien la interpreta a la luz del conocimiento
local, popular y tradicional. Por supuesto, ello se traduce no solo en
actitudes y comportamientos practicos, sino también en las decisiones que
se toman con respecto a ese escenario.

Los problemas surgen cuando los imaginarios locales no son considerados por
los actores externos al disefiar una intervencién, pudiendo suceder que:

1. Las propuestas no contemplan las particularidades de cada caso
(municipio/comunidad);

2. No se generan procesos de dialogo, participacién, apropiacion y
consenso;

3. Se aplican soluciones genéricas para situaciones diversas;

12
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4.

Buenas soluciones técnico-administrativas pero que no tienen
sostenibilidad ni aceptacion desde el punto de vistas social, politico y
cultural;

. Las aspiraciones y expectativas de los agentes externos no siempre

satisfacen las necesidades y aspiraciones de los locales;

. Se desaprovechan las experiencias exitosas desarrolladas a escala

municipal, que impide una real y efectiva apropiacion de las medidas y
propuestas.

Los conflictos: la diversidad de imaginarios, en la practica se expresa
en relaciones poco transparentes y conflictivas entre las diferentes
instituciones y organizaciones. Muchas veces, en estas circunstancias se
hace imposible propiciar el didgiogo y la promocion de mecanismos de
consulta y articulacién de esfuerzos.

La no participacion: Propiciar la participacidn no es facil. Muchas
veces es interpretada como un mecanismo de poder (ceder el poder o
ganar poder), dependiente de la voluntad o animo de algun funcionario
gue decide si la admite o no, o es vista la posibilidad de tener acceso a
algin cargo o beneficio particular. No siempre existen mecanismos,
instancias, procedimientos y canales definidos para garantizar que exista
una real participacion.

EJERCICIO No. 3

A partir del andlisis de las limitantes que pueden presentarse para el
funcionamiento de un sistema de gestion de riesgo, y tomando en
consideraciéon su localidad, éCudles de éstas pueden presentarse y qué
recomendaciones daria usted para superar dichas limitaciones?

Limitaciones Estrategias/ Recomendaciones

para superar las limitaciones.

13



