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1. El auge de la gestiéon de riesgos en la regién

aber definido la gestién de riesgos como tema para el proyecto a nivel

centroamericano, corresponde a la importancia que ha ganado recientemente

en la regi6n este nuevo concepto de intervencion en materia de desastres. Es
decir, nos encontramos frente al reto de la integracién de la gestién de riesgos como
parte sustancial de cualquier politica de desarrollo, y como el enfoque central de pro-
gramas v proyectos destinados a la reduccién de desastres y de sus impactos.

Este cambio en la percepcién sobre la problemitica de los desastres en la regién ya
se ha vislumbrado en el transcurso de los afios 90, a partir del “Decenio Internacional
para la Reducci6n de las Desastres Naturales” piroN de las Nacjones Unidas. Como lo
expresa Allan Lavell (2000b), “alo largo del decenio, los desastres pasaron de ser vistos
como productos de una naturaleza castigadora, a ser el resultado de procesos de
construccion de vulnerabilidad, arraigados en los procesos de cambio social y
econémico. El riesgo comenzé a asumir el papel de concepto dominante y los desastres
ya comenzaron a verse como riesgos actualizados o no manejados. El riesgo era el
problema y el desastre la respuesta natural.”

Sin embargo, especificamente en Centroamérica, la promocién de la gestién de
riesgos como concepto y estrategia de intervencién para la reduccién de los desastres
se dio ante todo a partir del impacto de los miles de desastres locales asociados con el
huracin Mitch en 1998. Como se expresa en el estudio de Honduras, “sin temor a equi-
vocarmnos, es el huracan Mitch quien abre el analisis y la discusion sobre las principales
lineas de trabajo para la articulacién de esfuerzos institucionales para el desarrollo de
la gestidn del riesga”.

También Mansilla (2001) subraya que “La experiencia del Mitch y la oportunidad
quee se abre con este nuevo desastre, pone a los paises centroamericanos frente a la posi-
bilidad de iniciar una transformacién radical en materia de gestién de riesgo, sentar las
bases para la consolidacién de procesos de cambio a largo plazo y, sobre todo, reducir
la fragilidad con la que los paises de la regién han venido enfrentando los desastres”.

Hoy dia, encontramos el discurso de gestion de riesgos (o la prevencién y mitigacion
de amenazas y vulnerabilidades) en todos los Ambitos y agencias presentes de la region,
desde el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo Bip, el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo enup, la Organizacién de Estados Americanos
oE4, la Organizacién Panamericana de la Salud ops, el sica, el cEPREDENAC y la coope-
racién internacional en general, hasta las instancias gubernamentales nacionales, la
sociedad civil, y las onG internacionales y nacionales,

Asimismo, la reduccion de riesgos a desastres (a través de su gestién) ya forma parte
de casi todas las politicas o programas regionales actuales. Una brecha en esta direc-

-_ 15 —



cion la abrié indudablemente la reunién del Grupo Consuhivo en Estocolmo, en mayo
de 1999, con sus respectivos acuerdos. Como se escribe en el estudio de Guatemala,
“sin duda, la negociacién de los Acuerdos de Estocolmo ha marcado un referente im-
portante en los procesos de reconstruccion y transformacion posdesastre. Por primera
vez se reconocia abiertamente a las condiciones de vulnerabilidad como los factores
generadores de las condiciones de riesgo, y se planteaba la necesidad de la transfor-
macién de los procesos de desarrollo como condicién indispensable para la reduccién
de la ocurrencia de desastres” {Gamarra, 2002).

Es también por primera vez que a partir del proceso de reconstruccion posMitch
la sociedad civil organizada a nivel regional se hace escuchar en el tema, y elabora sus
propias propuestas respecto a gestién de riesgos en el contexto de un desarrollo con
transformacién. Asi, por ejemplo, se encuentra en la formulacién de los Retos (4) del
“Balance regional sobre la reconstruccién y transformacién de la Iniciativa Civil para
la Integracién Centroamericana” (noviembre de 1999), que

Se deben reestructurar los sistemas actuales de prevencicn de desastres y profundizar
en los enfoques de gestion de riesgos. De manera gue, la prevencion, mitigacién y
transformacion de los factores generadores de riesgo se conviertan en un marco
articulado para enfrentar mejor la situacion de desasire.

Es decir, encontramos una coyuntura especifica para este tema en Centroameérica.
Sin embargo, la cuestion es hasta dénde y cémo se ha traducido actualmente este nue-
vo discurso y compromiso hacia la practica, y cuales son los principales actores en este
proceso. A estas interrogantes corresponde el objetivo de este docurnento.

2. Los principales compromisos regionales en el tema

Como ya lo mencionamos en el apartado anterior, durante los dltimos afios han surgi-
do a nivel regional importantes acuerdos e iniciativas respecto ala reduccién de desas-
tres y gestién de riesgos, que comprometen a cada uno de los paises. Para evitar una
repeticién de la mencién de estos compromisos en cada uno de los estudios nacionales
que presentamos en la segunda parte, queremos citarlos aqui como referencia gene-
ral.?

En forma general es vigente para Centroamérica la Estrategia Internacional para la
Reduccién de Desastres ERp, como instrumento de las Naciones Unidas para dar segui-
miento al Decenio Internacional para la Reduccién de Desastres, que terminé a finales
de 1999. La erp dispone de una Unidad Regional para Améreica Latina y el Caribe, como
parte de la Secretaria Interagencial con sede en Ginebra, asi como de un Plan de Accién.
Asimismo, esta prevista la formacién de plataformas nacionales y multisectoriales para
la reduccién de desastres.

En gran parte nos basamos aqus en el respectivo capitulo del informe final de Luis Gamarra (2002).
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Como va lo mencionamos, la reunién siguiente al huracan Mitch del Grupo Consul-
tivo* en Estocolmo, en mayo de 1999, constituyé un marco de trabajo que finalizé con
la Declaracién de Estocolmo. En ésta se comprometian tanto los donantes como los
gobiernos centroamericanos a “compartir la responsabilidad de lograr la reconstruc-
cién y la transformacién” de los paises devastados por el huracan Mitch. La declaracién
se compone de seis objetivos, en los cuales los presidentes consideraron reconstruir una
mejor Centroamérica, apoyando el proceso de integracién regional. Los puntos bésicos
de esta declaracién fueron:

« Reducir la “Vulnerabilidad social y ecolégica de la regién”.

« Reconstruir y transformar Centroamérica “sobre la base de un enfoque integrado
de transparencia y buena gobernabilidad™.

- Consolidar la “democracia y gobernabilidad, fortaleciendo el proceso de descen-
tralizacién de las funciones y poderes del gobierno, con la activa participacion de
la sociedad civil”.

+ Promover “el respeto a los derechos humanos”.

« Coordinar los “esfuerzos de los donantes, orientados por las prioridades estableci-
das por los paises recipiendarios”, e intensificar los “esfuerzos para reducir la carga
de la deuda externa de los paises de la regién”.

Como compromiso regional mas importante existe el Quinquenio Centroamerica-
no para la Reduccién de los Desastres Naturales, acuerdo de la XX Cumbre de Anti-
gua Guatemala en octubre de 1999 de [os presidentes de Centroamérica, Belice y Repu-
blica Dominicana.

En esta reunién se definié también el Marco Estratégico para la Reduccidn de la
Vulnerabilidad y los Desastres en Centro América, que “forma parte del proceso de trans-
formaci6n v desarrollo sostenible de la regién para el préximo milenio, e incluye los
lineamientos basicos sobre medidas de prevencién y mitigacién de dafios, asf como
acciones de preparacion y gestién de las emergencias, prestando especial atencién a los
sectores mas vulnerables de la sociedad, especialmente por los niveles de pobreza y
marginalidad con enfoque de genero”. Se sefiala ademds que:

(...} es preciso adoptar —en el contexto general de la ALIDES>— tina estrategia para
reducir las vulnerabilidades fisicas, sociales, econdémicas y ambientales, con un
enfoquie integral e intersectorial por parte de todos los sectores ptiblicos y privados.

+ El Grupo Consultivo es una mesa de donantes convocada por el Banco Mundial. Es un foro por el
cual un pais presenta a la comunidad internacional sus demandas de financiamiento para la ejecucion
de proyectos de desarrollo, dentro de un marco o plan de gobierno. Se hacen donaciones directamente
de pafs a pais, y no a través del Banco Mundial.

¢ LaAlianza para el Desarrollo Sostenible —aLtpes— es uno de los proyectos generados por ¢l sica. En
la XX Cumbre de los Presidentes en 1999 se acords la ejecucién de la ALIDES como instrumento
principal para las transformaciones necesarias en la region, asi como para reducir la vulnerabilidad
social v ecolégica frente a las amenazas existentes en la regién.
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En ella serd preciso asegurar la participacion de la sociedad civil, integrando
plenamente a las mujeres, asi conto de las comunidades locales y grupos étnicos
de mayor vulnerabilidad. Se requerird, por lo tanto, de una eficaz articulacion de
actividades a los niveles regional, nacional y local.

En este mismo contexto de compromiso regional, el Centro de Prevencién de
Desastres Naturales de Centroamérica cEPREDENAC,® ademds de coordinar el Quinquenio
Centroamericano para la Reduccién de las Vulnerabilidades y el Impacto de los
Desastres para el perfodo de 2000-2004, es la instancia encargado de la implementacién
del instrumento operativo del acuerdo de la XX Cumbre: el Plan Regional de Reduc-
cién de los Desastres Naturales PRRD.

Este Plan Regional tiene como propdsito general la promocién de una actitud pro-
activa generalizada de Prevencion y Mitigacién con enfoque integral e intersectorial
por parte de todos los sectores publicos y privados, y la articulacién de actividades a
nivel regional, nacional y local. Para ello tiene previstas tres partes sustanciales:

+ Plan basico.
« Estrategias sectoriales-regionales.

+ Planes nacionales de mitigacién y atencién de desastres.

En la actualidad ya est4 elaborado el Plan bésico, el cual contiene una serie de acti-
vidades de coordinacién, fortalecimiento y promocién, que corresponden a cinco areas:
Fortalecimiento institucional; informacién e investigacién (obtencién, andlisis e inves-
tigacién de la informaci6n técnica y cientifica sobre los fenémenos naturales); Sistemas
de Alerta Temprana y planes especificos, a través del establecimiento de sistemas moder-
nos de monitoreo de fenémenos naturales v antropogénicos; Estrategias sectoriales; ela-
boracién de una politica nacional en materia de reduccién del riesgo, que sea incorporada
en los respectivos planes nacionales de desarrollo, y/o de estrategias, planes y proyectos
especificos sectoriales; y Fortalecimiento de capacidades locales para la gestion deriesgos.

Las Estrategias sectoriales-regionales corresponden a cada una de las instancias que
integran el sica, para elaborar sus propias estrategias vy planes de acci6n en mitigacion
y atencién de desastres, e identificar los nodos de conexitn con otras instituciones.

Los Planes nacionales de mitigacién v atencion de desastres son un compromiso
adquirido por cada uno de los paises, y consistirdn en un Plan basico nacional, asi
como anexos sectoriales nacionales.

¢ Anivel regional, el marco institucional gubernamental en materia de desastres estd liderado por el Centro
de Coordinaci6n para la Prevencién de los Desastres Naturales en América Central CEPREDENAC, Que
forma parte del sica, con sede actual en Panamd, v creado en 1993.
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A estos compromisos regionales hay que agragar todavia el Plan Puebla-Panamd per,
como oira ambiciosa (pero poco popular) iniciativa para el desarrollo de Centroamérica.
Uno de los componentes principales del pee consiste en la Iniciativa mesoamericana de
prevencién v mitigacién de desastres, que propone como accién laadopcion de la reduc-
cion de riesgo a desastres como un elemento de la estrategia de desarrollo regional, incorpo-
rdndolo explicitanente en los proyectos de todos los sectores.

Uno de sus tres proyectos tiene como objetivo especifico “elevar la conciencia pablica
sobre la gestién y reduccion de riesgo y estimular un didlogo en el &mbito nacional y
regional, a fin de promover los conceptos de prevencién, mitigacién y reduccién de
vulnerabilidad dentro de la cultura Mesoamericana. En particular, ef Provecto definird
vaplicard estrategias de divulgacién y capacitacion sobre la gestion del riesgo en el dmbito
regional.”

3. Marco conceptual: los retos de la gestién de riesgo
3.1 Er PRIMER PASO: DISTINGUIR ENTRE DESASTRE Y RIESGO

En Centroamérica, como ya se¢ menciond al inicio de este documento, el concepto de
la gestion de riesgos como practica en la problematica de la reduccién de desastres es
reciente, pues empez6 a divulgarse ampliamente hasta finales del Decenio Internacional
de los afios 90, dedicado por las Naciones Unidas a la Reduccién de los Desastres Natu-

rales.

Come lo sefiala Lavell (2000b), “el discurso de la mitigacién, de la prevencidn, y al
final del Decenio, de la gestion del riesgo, se amplia cnormemente durante la década,
no necesariamente por conviccién, sino en muchos casos por necesidad. Eran los temas
del Decenio y nadie los podria ignorar o dejar de incluir en el discurso. Organismos
nacionales de desastres a lo largo del continente crearon oficinas de prevencion, y legis-
laciones nuevas se promovieron en diversos pafses, para transformar las instituciones
nacionales en otras, con competencia en Ja prevencién, ademas de su interés tradicional

en la respuesta.”

No es casualidad, que se “descubrié” la gestion de riesgos hasta finales del Decenio,
pues a pesar de que estaba destinado a la reduccion de desastres “naturales”, éstos
mostraron un claro aumento en su recurrencia en esta dltima década. Asi, por ejemplo,
en el afio 2000 hubo mds desastres que en los afios anteriores, como lo destacan los Infor-
mes Mund;ales sobre Desastres de los afios 2001 y 2002 de la Federacién Internacional
de Sociedades de la Cruz Roja v de la Media Luna Roja. Mientras durante la década de
los 70 se registraron mundialmente 1,110 desastres, cifra que ya aumento hasta 1,987
en el periodo de 1980-89, y en la década de los 90 subid hasta 2,742.7 Globalmente, du-

La fuente es el Centro de Investigaciones sobre la Epidemiologfa de los Desastres crep, de la
Unwersidad Catolica de Louvain, Béleica, que elabora una base de datos utilizada internacional-
mente, registrando todos aquellos desastres donde se presenta por o menos uno de los siguientes
critenios: diez o mas personas muertas; 100 o mas personas afectadas: un llamado de asistencia
internacional; la declaracién de un estado de emergencia
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rante el decenio de Jos 90, los desastres cobraron un promedio de 1,300 vidas por semana
vy el 98% de las victimas era de pafses con desarrollo humano bajo o medio. En palabras

de Eduardo Galeano:®

Las inundaciones y las sequias, los ciclones y los incendios incontrolables son cada
vez menos naturales, aungue los medios insisten, contra toda evidencia, en llamarlos
asi. Y parece un chiste de humor negro que las Naciones Unidas hayan llamado a
los afios noventa Década Internacional para la Reduccion de los Desastres Natu-
rales. ¢Reduccion? Esa fue la década mds desastrosa.

Es decir, el enfoque usual de atencién de desastres “naturales” no mostré efectivi-
dad para incidir en la reduccién de los mismos, ante todo en los paises del lamado Tercer
Mundo, y surgié la necesidad de un abordaje nuevo de la problemética. Habia que aban-
donar la tradicional percepcién de que los desastres son sinénimos de eventos extremos
de la naturaleza (jdesastres naturales!), inevitables, puntuales, ¥ nos queda solamente
prepararnos para situaciones de “emergencia”, para la “atencién de desastres” y de la
poblacién afectada, y enfrentar la posterior recuperacion y reconstruccion.

Con ello no queremos expresar que la preparacién para posibles desastres pierde su
vigencia, pues van a ocurrir, y en realidad hay que fortalecer este campo de accién que
hasta ahora demuestra grandes deficiencias en nuestros paises, como lo han evidenciado
los tiltimos grandes desastres ocurridos. El problema consiste en el hecho de que pric-
ticamente toda la accicn hasta ahora se ha centrado en la llamada “respuesta” a los

desastres.

Es decir, se trata de la atencién de los sintomas, que es el desastre y sus impactos,
dejando sin cuidado la intervencién sobre las causas construidas socialmente por la
“actividad humana”, como se dice comunmente. Para usar un proverbio del estimado
colega Ben Wisner: jlos temblores no matan, sino los edificios!

Al mismo tiempo, mientras se ocultan las verdaderas causas de los desastres, y se
transmite la idea de una sociedad “impotente” frente a las “fuerzas extremas de la natura-
leza”, no solamente se impide una reduccién de éstos, sino se fomenta también una
percepcion fatalista frente a la problematica. En otras palabras, inculpando a la natu-
raleza significa que se percibe al hombre solamente como victima de los desastres, v
no como sujeto responsable también en la construccién de escenarios de riesgo que
predisponen la ocurrencia de los desastres v la magnitud de sus impactos.

Antes de terminar este breve apartado, queremos resaltar todavia que este reconocl-
miento de las causas sociales de los desastres (construccion social de riesgos), aparente-
mente novedosa, en realidad no es una revelacién reciente, pues va desde hace mas de
20 afios se encuentran importantes documentos al respecto, y no solamente en el 4m-
bito académico pionero en este sentido, sino también por parte de organismos vincu-
lados tradicionalmente con la problemética de la atencidn de desastres. Asi, para citar

¢ En su artfculo s.0.s., distribuido por Internet en agosto de 2002,



un ejemplo, destaca un informe de la Cruz Roja Sueca’ de 1984 lo inapropiado de los
llamados “desastres naturales”, enfatizando que “todos los problemas importantes rela-
cionados con los desastres en el Tercer Munda son esencialmente problemas de desa-
irollo no resueltos”.

Se necesitaba entonces de una coyuntura especifica para que estos conceptos
enconiraran una divulgacién masiva, como lo constituyé en Centroamérica el desastre
regional asociado con el huracdn Mitch. Sin embargo, como en toda coyuntura deideas
o conceptos nuevos, existe el peligro de una copia estéril de términos, sin compromiso
o comprensién real de su incidencia en la practica. Asi, nos encontramos corn nuevas
palabras, pero siguen vigentes las antiguas percepciones y acciones. Por otro lado, se
utiliza la nueva terminologia, como la de riesgos y su gestién, mds bien como discurso,
pero sin conocimiento, voluntad o capacidad de traducirlas al contexto practico decada
actor, institucién u organismo comprometido.

Queda claro que este breve proyecto no tiene como objetivo profundizar en los
nuevos conceptos sobre riesgos, pues implican muchos aspectos altamente complejos.!?
Tampoco se trata de un ejercicio académico en esta materia,ya que el propésito de la
investigacion en cada pafs es la exploracion de una realidad existente en torno a la
préctica actual. Sin embargo, es necesario una comprension esencial de los nuevos enfo-
ques de riesgo v su gestion, para que logremos un entendimiento comin sobre la
problematica y los retos que nos esperan.

En lo siguiente nos basamos principalmente en los avances desarrollados en el seno
de |2 “Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina”, cono-
cida como LA RED. Surgié en 1992, y en poco tiempo logré jugar un papel importante
en el desarrollo de nuevas percepciones, visiones y enfoques.De esta manera, “Intro-
dujo la nocién misma de la vulnerabilidad, la idea del riesgo como el concepto ordena-
dor fundamental, la nocién de desastre como proceso en el cual tanta importancia
debia adscribirse a los eventos daiiinos de pequefia y mediana escala, como a los
eventos de magnitud y largo perfodo de retorno, a la idea de la percepcién diferenciada
del riesgo y de los imaginarios distintos que técnicos y pobladores manejan del mismo
problema, de la necesidad de privilegiar el nivel local y de hacer de la participacién
un criterio indispensable, y finalmente, de la nocién de la Gestidn Local del Riesgo,
que hoy en dia asume una creciente presencia en el discurso y la practica de numerosas
instituciones en la regién” (Lavell, 2000b: 17-18).

" Mds vale prevenir que curar: informe sobre los desastres que afectan al hombre v al medio ambiente en
el Tercer Mundo, preparado para la Cruz Roja Sueca por Gunnar Hagmarl, Henrik Beer, Marten
Bendz v Anders Wijkman {titulo original en inglés: Prevention better than cure, publicado en 1984),

Estgcolmo y Ginebra.
' {in abordaje mds amplio sobre la evolucion del concepto resgo. y los diferentes enfoques presentes

en la actualidad se encuentra en Gellert v Gamarra (2003).
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3.2 EL CONCEPTO DE RIESGO Y SUS IMPLICACIONES

Antes de entrar al tema de la gestién del riesgo, que es la preocupacién central del
proyecto, es necesario hacer algunas alusiones sobre el riesgo mismo, pues hablar de
“desastre” o “riesgo” en realidad hace la diferencia basica en la comprensidn de fa proble-
matica a enfrentar, Como lo sefiala Mansilla (2000: 17), “evidentemente, lo que guia
nuestro interés es la reduccion del nimero e impacto de los desastres”. En este sentido
es clave la nocién de que “los desastres son eventos consumados, expresados en la
materializacion de las amenazas sobre contextos vulnerables. Es decir, los desastres se
presentan como resultado de la concrecion de los procesos de riesgo; y, en consecuen-
cia, el riesgo se convierte en el elemento sustancial tanto para entender cOmo se construyen
los desastres, como para determinar los elementos sobre los cuales debemos incidir para evitar
o reducir sus efectos” (el enfasis es nuestro).

Respecto a la definicidn de riesgo, existe consenso que en forma general y términos
objetivos comprende una probalidad de pérdidas por parte de la sociedad o un compo-
nente de la misma. No obstante, y como lo subraya Lavell en sus diferentes trabajos
sobre el tema, el riesgo tiene también una dimensién subjetiva, que “consiste en niveles
diferenciados de pérdidas, que sectores o segmentos de la sociedad estén dispuestos a
aceptar, o sea, el riesgo aceptable en determinadas y variadas condiciones de vida, pro-
duccién y productividad”. Para poner un ejemplo sencillo en este sentido: la pérdida de
una vaca seguramente es un “riesgo aceptable” para un gran ganadero. pero para un
pequefio campesino es una pérdida grande.

Asimismo, existe consenso que el riesgo se determina por la existencia de dos factores:
amenazas y vulnerabilidades. Las amenazas corresponden a determinadas condiciones
fisicas de peligro latente que se pueden convertir en fenémenos destructivos. Estos
pueden tener su origen en la dindmica natural o ser inducidos o causados por los seres
humanos. Las vulnerabilidades comprenden distintas caracteristicas o aspectos de la
sociedad que precondicionan o hacen propensos sectores, grupos, familias o individios
de sufrir pérdidas y de encontrar dificultades en recuperarse de éstas. Una poblacién
expuesta a los afectos de un fenémeno fisico sufrira mas o menos dafio de acuerdo con
el grado de vulnerabilidad que exhibe. El nivel de riesgo de una sociedad est4 relacionado
con sus niveles de desarrollo y su capacidad de modificar los factores de riesgo que poten-
cialmente la afectan. En este sentido, desastres son riesgos mal manejados. Todo riesgo
esta construido socialmente, aun cuando el evento fisico con el cual se asocia sea natu-
ral (Lavell: 2000a; Cardona: 2001a).

En la medida que el riesgo es producto de procesos sociales particulares, es entonces
producto directo o indirecto de los estilos o modelos de crecimiento y desarrollo im-
pulsados con sus corolarios sociales y territoriales. Es decir, el riesgo es una dimension
negativa de los modelos de desarrollo y, en consecuencia, una medida de insostenibilidad

(Lavell, 2000a).



Respecto a las categorias de amenaza y vulnerabilidad, se encuentra mayor informa-
cion en la publicacién que corresponde a la primera fase del proyecto (Gellert y Gamarra,
2003), pero queremos subravar aqui algunos aspectos que se vinculan estrechamente con
la practica actual de la gestién de riesgos.

En primer lugar existe una tendencia de desagregar el estudio vy la atencién de
amenazas y vulnerabilidades. En este sentido, se califican a las amenazas como el com-
ponente “Hsico-natural” en la conformacion de riesgos, y a las vulnerabilidades corres-
ponde la parte “social”. Es decir, la atencién de las amenazas se queda en manos de aguellas
instancias v actores que tradicionalmente se ocuparon de los “desastres naturales”, y
corresponde al campo de las ciencias fisicas su estudio. De este modo se percibe ala ame-
naza también como un “factor externo”, ajeno a la sociedad.

En el mejor de los casos, ademas de las “amenazas naturales”, se reconocen las “amena-
zas tecnoldgicas” {provocadas por el hombre), y su atencion se relaciona con el campo
de “ciencias aplicadas o ingenieriles”, para proponer respectivas soluciones “técnicas” de
prevencion. Pero todos sabemos que Ia aplicacion de tecnologias obsoletas o peligrosas
en nuestros paises, en primer lugar corresponde a la ausencia de respectivas leyes y normas
v, si existen, no se cumplen. Es decir, Ia existencia de este tipo de amenazas corresponde
claramente a un factor “interno” a nuestras sociedades.

Sin embargo, si observamos cuales son las amenazas mas frecuentes y cotidianas en
nuestra region, destacan aquéllas que Lavell (1996) llama “amenazas socionaturales”.
Estas corresponden ante todo a las amenazas tradicionalmente tipificadas como “meteo-
rolégicas, climdticas, hidrolégicas y geomérficas”, y comprenden: inundaciones, desbor-
damicntos, agotamiento de acuiferos, sequias, incendios forestales, deslizamientos,
derrumbes, erosion terrestre v costera, etc. Para cualquier observador queda claro que
en la ocurrencia de desastres a raiz de estos tipos de amenazas en nuesta region, hoy dia
juega un papel determinante la degradacion del medio ambiente o la negligencia en la
construccién de infraestructura. De esta manera, por ejemplo, la deforestacién en cuencas
o zonas costeras es decisiva en la manifestacién de estas amenazas, como también la falta
de sistemas de drenaje pluvial o la acumulacion de basura sélida, para citar sélo unos

ejemplos.

Otra categoria de amenazas ya altamente presente en nuestra regién es aquélla que
se vincula con procesos de contaminacidn, transformando asf recursos elementales
de la naturaleza (agua, aire vy tierra) en “peligros” para la salud y la vida de las perso-
nas, animales, las bases productivas, y la sobrevivencia en general.

Es decir, en la conformacién de amenazas cada vez ganan mds importancia procesos
ambientales degradantes y contaminantes, definitivamente correspondientes a la “so-
ciedad” y su desenvolvimiento, v la “gestién ambiental” debe ser parte sustancial de la
“gestion de riesgos’.

Otro punto que queremos destacar es la intima relacion entre amenazas y vulnera-
bilidades. Por un lado, “no se puede ser vulnerable si no se esta amenazado, ¥ no existe
una amenaza para un elemento, sujeto o sistema si no esta expuesto y se es vulnerable
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a la accién potencial que representa dicha amenaza. En otras palabras, no existe
amenaza o vulnerabilidad independientemente, pues son situaciones mutuamente
condicionantes que se definen en forma conceptual de manera independiente para
efectos metodoldgicos v para una mejor comprension del riesgo” (Cardona, 2001b). Por
el otro lado, la amenaza y la vulnerabilidad, en muchos casos, asimismo se condicionan
mutuamente; o sea, “los mismos procesos sociales, politicos y econémicos, que generan
la vulnerabilidad, también influyen en las amenazas. A la vez, los procesos naturales de
igual modo influyen en la vulnerabilidad” (Maskrey, 1998: 23).

En este sentido, es importante destacar que no se puede “reducir la vulnerabilidad”
sin tomar en cuenta las amenazas. As{ como existe en la actualidad todavia un fuerte
determinismo “natural” respecto a las amenazas, encontramos por otro lado un determi-
nismo “social” con relacién a la vulnerabilidad. Este fenémeno tiene varias expresiones
a nivel de discurso como también en la practica. De esta manera, por ejemplo, es frecuen-
te que las onG vinculadas con la causa social, dediquen sus programas y proyectos
exclusivamente a la “reduccion de la vulnerabilidad”, sin tomar en cuenta su estrecha re-
lacion con las amenazas. Asimismo, los Acuerdos de Estocolmo se refieren especifica-
mente a la “reduccion de la vulnerabilidad social y ecoldgica”.

En este orden, Cardona {2001b) considera que parte de las dificultades para lograr
una gestién efectiva del riesgo ha sido la falta de una concepcién integral del mismo
que facilite su estimacién e intervencion desde una perspectiva multidisciplinar,

Es importante entonces, mas alla de la famosa formula Riesgo = Amenaza-Vulne-
rabilidad, promover una comprensién integral y holistica del riesgo, como es, por
ejemplo, el concepto de “escenarios de riesgos”, propuesto por Maskrey (1998: 20-27).

Otra tendencia detectada en recientes politicas, programas, proyectos, estudios y diag-
nésticos en la region, es la conlusién entre vulnerabilidad v pobreza. De esta forma, por
ejemplo, es frecuente encontrar como indicador de vulnerabilidad a mapas o niveles de
pobreza, y los términos de vulnerabilidad y pobreza se aplican practicamente como
sinénimos. Sin embargo, aunque a veces ambas condiciones estan estrechamente relacio-
nadas, y la pobreza determina ciertas expresiones de vilnerabilidad, hay que diferenciar
claramente entre ambas. As{, mientras la pobreza sc refiere principalmente a necesidades
insatisfechas, la vulnerabilidad se refiere a una falta de capacidad de defenderse y superar
una crisis (Maskrey, 1998). O, como lo explican Blaikie er al. (1996), “la pobreza es una
medida descriptiva mucho menos compleja de la carencia o necesidad de la gente. Vul-
nerabilidad es un término relativo v especifico, que siempre implica una vulnerabilidad
a una amenaza particular. Una persona puede ser vulnerable a la pérdida de propiedad
o de la vida por causa de inundaciones, pero no de la sequia. Pobreza puede ser o noun
término relativo, pero no hay diversas ‘pobrezas’ para un individuo o familia.”

Para comprender mejor el concepto especifico de “vulnerabilidad” con relacion a ries-
gos de desastres, durante la década de los 90 se publicaron varios trabajos pioneros al
respecto, v la propuesta de Wilches-Chaux (1989, 1993) sobre la “vulnerabilidad global”
y sus diferentes expresiones, angulos o componentes es quiza la ms utilizada en la
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actualidad.!! Asimismo, en muchos documentos se hace referencia al “Modelo de pre-
sién y liberacién” de Blaikie ez al. (1996), que da énfasis a una “progresién de la vulne-
rabilidad”, partiendo de causas de fondo y presiones dindmicas que conllevan finalmente
condiciones inseguras frente a determinados tipos de amenazas naturales.” La misma
publicacién presenta también el asi llamado “Modelo de acceso”, que permite identificar
los diferentes canales y barreras sociales, econémicas, politicas, culturales y otras que
determinan el acceso a condiciones seguras. En este modelo se examinan también
variables como género, edad y etnicidad (Sanahuja, 1999).

Mas recientemente, v en correspondencia con una comprensién mds integral del
riesgo, surgen nuevas propuestas. Por ejemplo, aceptando la hipGtesis de que existe una
alta relacién entre las carencias de desarrollo y la vulnerabilidad, Cardona (2001b) propone
los siguientes factores de los cuales se origina la vulnerabilidad:

« Laexposicion, que es la susceptibilidad que tiene el asentamiento humano de ser afec-
tado por estar en el area de influencia de los fenomenos peligrosos (amenazas) y por
su fragilidad fisica ante los mismos.

e La fragilidad social, que se refiere a la predisposicién que surge como resultado del
nivel de marginalidad v segregacion social del asentamiento humano y sus condicio-
nes de desventaja y debilidad relativa por factores sociceconémicos.

« La falta de resiliencia, que expresa las limitaciones de acceso y movilizacién de re-
cursos del asentamiento humano, su incapacidad de respuesta y sus deficiencias
para absorber el impacto.

Segtin el autor, este tipo de plantemiento intenta de integrar de manera holistica Ia
lectura de las ciencias fisicas y las ciencias sociales, con el fin de tener una visién comple-
ta de los factores que originan o exacerban la vulnerabilidad, teniendo en cuenta los
aspectos de resistencia fisica ante los fenémenos y los aspectos prevalecientes de
autoproteccién individual y colectiva.

3.3 LA COMPRENSION DE LA “GESTION DEL RIESGO”

Antes de entrar al enfoque de la gestion del riesgo queremos destacar aquf que se trata
de un concepto que es propio del desenvolvimiento de nuestros paises denomindos “sub-
desarrollados”. Aunque este término es peyorativo, estamos de acuerdo con que los es-
quemas de "desarrollo” presentes en la region han dejado profundas huellas en términos
de pobreza, marginaci6n, exclusién, inseguridad y bajos niveles de bienestar en general.

Esto incluye también la construccién de altos niveles de riesgo, y ante todo de vulne-
rabilidades.

It Unicamente para efectos de estudio, Wilches-Chaux divide la “vulnerabilidad global” en vulnera-
bilidad fisica (o localizactonal, econémica, social, politica, técnica, ideoldgica, cultural, educativa,
ecoldgica e mstitucional; poniendo énfasis en el hecho de que estas diferentes “vulnerabilidades”
estan estrechamente interconectadas entre si.

2 El modelo de Blakie ef al. se refiere solamente a vulnerabilidad frente a amenazas naturales.
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La mayoria de los principios y acciones que comprende para nosotros la gestién de
riesgos en los paises “desarrollados” por tradicién o conciencia, ya forman parte de
respectivas politicas sectoriales v territoriales, y de su normatividad (que se cumple).
Por ello, sus esfuerzos hoy dia se centran principalmente en aumentar la eficiencia en
el campo de la “proteccién’ en caso de desastres para evitar la pérdida de vidas y bienes
materiales.

Frente a las amenazas, ante todo naturales,”® que definitivamente existen hasta en los
paises mds desarrolladas, el interés principal consiste en su estudio, vigilancia y control.
Las “vulnerabilidades” frente a estas amenazas, tan importantes en nuestros pafses, jue-
gan un papel minimo,™ y los estudios soctales en la materia se centran més bien en posi-
bles “reacciones” frente a una amenaza, como lo ilustra el siguiente cuadro, tomado de
un reciente articulo sobre “Peligros y riesgos naturales” desde la perspectiva social, y pu-
blicado en Alemania:

Diferentes posibilidades de reaccién frente a una amenaza

bajo amenaza

temprana

Prevencion Reparto Mitigacion Aceptacion
de daifios de daiios de dafios de dafios
No habitar en zonas | Seguro privado Prediccidn v alerta | Fatalismo

Abandono del uso
del suelo

Encargar al Estado u
otras instancias

Comportamiento de
los afectados
ajustado al riesgo

Negacion del riesgo

Emigracion Medidas Evaluacién
constructivas y complaciente del
técnicas riesgo

Eliminacion de las Medidas de

causas de la planificacién

amernaza

Fuente: Pohl y Geipel, 2002.

3.3.1 La gestion del riesgo como parte de una nueva seguridad democrdtica

Partiendo del postulado que el riesgo es producto directo o indirecto de los estilos 0 mo-
delos de crecimiento y desarrollo impulsados con sus corolarios sociales y territoriales,
Lavell (2000a) define entonces como el objerivo final de la gestion de riesgo, garantizar
que los procesos de desarrollo impulsados en la sociedad se dan en las condiciones
Sptimas de seguridad posible, y que la atencién dada al problema de los desastres v la
accién desplegada para enfrentarlos v sus consecuencias, promueven hasta el maximo

" Aunque va se reconoce el impacto del “cambio climético” en la frecuencia y la fuerza de amenazas
relacionadas con fenémenos hidrometeorolégicos, v en consecuencia el aumento de desastres

asaciados.
* El uso del término “vulnerabilidad” se relaciona ante todo con grupos de personas “especificamente
vulnerables” en situaciones de emergencia, como por ejemplo, ancianos, nifos, o personas discapa-

citadas, que necesitan atencidn y proteccion especifica.
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el mismo desarrollo. Es la continuacion 16gica, la forma mas articulada de fortalecer
las nociones expuestas en la idea de la transicién (o “puente”) entre la respuesta huma-
nitaria y el desarrollo, y en la idea de la reconstruccién con transformacién y desarrollo.

Este objetivo basico de la gestién del riesgo definitivamente no forma parte de la
tradicional doctrina de seguridad dominante en la regién, la cual se refiere a “estados
de excepcién” que ponen en peligro la “seguridad nacional”. La “atencién de desastres”
y su institucionalidad surgida a partir de la década de los 70 en nuestros paises, bajo
el mando militar, si encajaba en esta politica, pero la gestién del riesgo requiere de
una nueva agenda de seguridad.

Una efectiva gestién del riesgo se va a lograr entonces solamente, cuando “la formu-
lacién de concepciones democriticas de la seguridad en el ambito nacional y regional
se convierten no sélo en texto politico, sino en construcciones sociales que, en la medi-
da en que sean llevadas a la practica, implican una transformacién sustantiva de las
relaciones entre sociedad y Estado”. En este sentido, “uno de los objetivos de la accién’
piiblica debe ser la ‘normalizacién’ de los temas de seguridad: trasladar problemas o te-
mas del ambito de emergencia y excepcién de las politicas de seguridad, a las de regulari-
dad y normatividad de las politicas de desarrollo” (Arévalo de Ledn et al., 2002: 68-69).

Esta comprensién de una seguridad democratica o integral es un concepto todavia
reciente y en construccién, y la propuesta de Bernardo Arévalo®® se basa en los mismos
principios del enfoque de La RED, desarrollado en forma mas especifica en torno a la
gestion del riesgo.

Como se puede observar en el cuadro, el concepto de seguridad democratica distingue,
dentro de un mismo contexto, entre politicas especificas de “proteccién” y de “desarrollo”;
la primera con el objetivo de contener la asf lamada “seguridad negativa”, y la segunda
para promover una “seguridad positiva”.

Politica | Objetivo | Agenda | Prioridad

2 !

_43 Contener a

5 amenazas Urgencia ’E;
=) % | De seguridad + g =]

U o,
é z (Seguridad Amenazas Riesgo g‘ o %1 g
= ~ negativa) 5 g g 2
! ==
o 4cEEE
= gg2¢
z EEGE
- = = ==
2 ® Promover g <

£ bienestar Oportumdad | &

% De desarrollo + 3

= (Seguridad Oportunidad Beneficio E

5 positiva)

Fuente: Arévalo de Ledn et al., 2002: 62.

5 La respectiva investigacién se realizd a través del Programa de Estudios de Seguridad, por parte de
rLacso-Sede Académica Guaternala, con la participacién de Bernardo Arévalo de Ledn {coord.), Patricia
Gonzilez v Manolo Vega



La seguridad negativa, segiin Arévalo de Le6n (2002: 61), “procura contrarresar todas
aquellas amenazas que, en un momento dado, rebasan la capacidad del Estado para
proteger la condicién de seguridad de la sociedad y sus instituciones, y las colocan,
consecuentemente, en situacién de riesgo. Su enfoque no es el mejoramiento a mediano
y largo plazo de las condiciones de vulnerabilidad, sino la contencién y control inme-
diatos de la amenaza. Su relacién con el desarrollo seria, por lo tanto, complementaria.”

Por otro lado, segiin el mismo autor, “la seguridad positiva procura la generacion
de condiciones de seguridad implementando medidas para eliminar efectivamente las
vulnerabilidades que exponen a la sociedad a riesgos de naturaleza diversa. Toda vez
que su enfoque es en las condiciones que, en el entorno de personas o grupos sociales,
los exponen a diversas amenazas y los colocan en situaciones de riesgo, su logica es
la misma que la del desarrollo: el mejoramiento de las condiciones de vida.”

En relacién con nuestra preocupaci6n especifica, la gestién del riesgo de desastres,
contrarrestar la “seguridad negativa” corresponde a la preparacién eficiente para casos
de desastres, y la atencién de la emergencia. Esto incluye el estudio y el monitoreo de
amenazas naturales, el establecimiento de Sistemas de Alerta Temprana, Planes de
Emergencia, y la organizacién de la ayuda humanitaria, entre otras acciones enfocadas
hacia la “proteccién” de personas y bienes.

La esencia de la gestion del riesgo, sin embargo, corresponde a la promocién de una
“seguridad positiva” en el marco de una politica de desarrollo, como lo vamos a revelar
con mas detalle en el siguiente capitulo.

3.3.2 Enfoque, contenidos y principios bdsicos de la gestion del riesgo

Aunque el discurso de la gestién del riesgo estd ampliamente socializado, hasta el mo-
mento no existe una publicacién especifica sobre el tema, sino varios avances concep-
tuales vinculados con programas y proyectos concretos. Asi, los siguientes segmentos
son tomados del “Marco conceptual y analitico”, elaborado por Allan Lavell como coordi-
nador del “Programa de Vulnerabilidad del Bajo Lempa, Prevencién y Mitigacion de
Desastres”, que se realiza actualmente en El Salvador, en cooperacion entre el Ministerio
de Ambiente y Recursos Naturales Marn y el Bi. Es el tratado original mas completo y
profundizado sobre la gestién del riesgo en Centroamérica, y por ello lo vamos a pre-
sentar seguidamente en forma literal.

Respecto al enfoquue de la gestion de riesgo, Lavell subraya que se trata de un proceso
social complejo a través del cual se pretende lograr una reduccién de los niveles de
riesgo existentes en la sociedad y fomentar procesos de construccion de nuevas opor-
tunidades de produccién y asentamiento en el territorio. El aprovechamiento de los
recursos naturales y del ambiente, en general, debe darse en condiciones de seguridad
dentro de los [imites posibles y aceptables para la sociedad en consideracién. En con-
secuencia, significa un proceso de control sobre la construccicn o persistencia de ame-
nazas vy vulnerabilidad.
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En correspondencia con este enfoque, la gestion del riesgo no puede ser reducida a la
idea de una obra o una accion concreta, como es, por ejemplo, la construccién de un di-
que, una presa o una pared de retencién para impedir inundaciones y deslizamientos.

Mas bien, la gesticn del riesgo se refiere a un proceso por medio del cual un grupo
humano o individuo toma conciencia del riesgo que enfrenta, lo analiza y lo entiende;
considera las opciones y prioridades en términos de sureduccién, considera los recursos
disponibles, y diseia las estrategias e instrumentos necesarios para enfrentarlo, y nego-
cia su aplicacién y toma la decision de hacerlo. Finalmente, se implementa la solucion
mas apropiada en términos del contexto concreto en que se produce o se puede producir
el riesgo.

Hay que considerar también gue es un proceso especifico de cada contexto o entormo
en que el riesgo existe 0 puede existir. Ademnds, es un proceso que debe ser asumnido por todos
los sectores de la sociedad vy no como suele interpretarse, tinicamente por el gobierno o
el Estado como garante de la seguridad de la poblacién. Aunque, por supuesto, el go-
bierno y el Estado tienen una primera responsabilidad en el impulso y puesta en préctica
de los modelos de gestién que aseguren el beneficio social. Aqui es importante reconocer,
por ejemplo, que una parte importante del riesgo que enfrentan paises y noblaciones
es producto de las acciones conscientes o inconscientes del sector privado y sus agentes,
a veces avalado por las politicas publicas y a veces ignorando la normativa y legislacién

nacional.

Como proceso, la gestién del riesgo no puede existir como una practica, actividad o
accion aislada, es decir, con su propia autonomia, Mds bien, la gestion del riesgo debe ser
consideradsa como un componente integro y funcional del proceso de gestion del desarrollo
global, sectorial, territorial, urbano, local, comunitario o familiar; y de la gestion ambiental,
en brisqueda de la sostenibilidad.

En consecuencia, las acciones e instrumentos que fomentan (a gestion del desarrollo
deben ser a la vez los que fomentan la seguridad y la reduccion del riesgo.

A la vez que la gestién debe involucrar toda accién sectorial o territorial, también
constituye un eje integrador que atraviesa horizontalmente todas las fases del llamado
“ciclo o continuo de los desastres”, el cual ha informado la organizacién y practica dela
gestion o manejo de los desastres hasta el presente. O sea, no se reduce a, ni sustiftiye la
idea y prdctica de la llamada prevencion y mitigacion de desastres. Mas bien, es un enfoque
v préctica que orienta estas actividades, ademds de los preparativos, la respuesta de emer-
gencia, la rehabilitacién v la reconstruccion.
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