Entre las responsabilidades e instrumentos que define el nuevo Cédigo Municipal,
v que tienen intima relacién con la gestién de riesgos podemos encontrar:

« Enelarticulo 36 se establece que los gobiernos locales deben organizar en su prime-
ra sesién ordinaria comisiones que atienden asuntos como el ordenamiento terri-
torial, urbanismo y vivienda; asi como el ambiente y recursos naturales.

+ Entre las competencias propias del municipio que deberan cumplirse segiin el ar-
ticulo 68, se encuentran las siguientes:

a) Abastecimiento domiciliario de agua potable debidamente clorada, tratamiento
v disposicién de desechos sélidos.

b) Autorizacién de las licencias de construccién de obras, piblicas o privadas, en
la circunscripcién del municipio.

¢) Velar por el cumnplimiento y la observancia de las normas de contrel sanitario de
la produccién, comercializacién y consumo de alimentos y bebidas, a efecto de ga-
rantizar la salud de los habitantes del municipio.

d) Promocién y gestién ambiental de los recursos naturales del municipio.

+ Elarticulo 143 se refiere a “Planes y usos del suelo”, con la obligacién de desarrollar
planes de ordenamiento territorial y de desarrollo integral del municipio. En dichos
planes se determinar, entre otros aspectos, el uso del suelo dentro de la circunscrip-
cién territorial del municipio, de acuerdo con la vocacién del mismo.

No obstante, estas disposiciones obligatorias ya se encontraban en el anterior Cédi-
go Muncipal (Decreto 38-1988), sin que existiera capacidad o voluntad de los gobier-
nos municipales para cumplirlas.

Se le pide cumplir también con el articulo 8 de la Ley de Proteccién y Mejoramiento
del Medio Ambiente, que sefiala; “Para todo proyecto, obra, industria o cualquier otra
actividad que por sus caracteristicas pueda producir deterioro a los recursos naturales
renovables o no, al ambiente, o introducir modificaciones nocivas o notorias al paisaje
v a los recursos culturales del patrimonio nacional, serd necesario previo a su desarrollo
un estudio de impacto ambiental, realizado por técnicos en la materia aprobados por
la Comisién Nacional del Medio Ambiente. De lo contrario se incurrird en responsabi-
lidad penal, segan decreto 1-93 del Congreso de la Republica.”

Sin embargo, como hemos mencionado anteriormente, no existe una politica real
del gobierno cent.al que transfiera los recursos técnicos y economicos necesarios para
el cumplimiento de estas responsabilidades. De manera aislada, el ivroM, el Fonaraz 0
el F1s, apoyan en la elaboracién y la ejecucién de proyectos de saneamiento ambiental,
pero nuevamente estos fondos se prestan al manejo politico de los gobiemos, tanto del
central como de los locales, de turno. Las experiencias que se vienen desarrollando a
nivel municipal dependen mas de la iniciativa de la alcaldia, de la presién de los vecinos
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o del apoyo de la cooperacién internacional, en la que para aspectos puntuales solicitan
la asistencia técnica o el financiamiento de alguna institucién del gobierno central.

4.1 INICIATIVAS DE LAS MUNICIPALIDADES

En Guatemala no existen provectos municipales que explicitamente se denominen como
de reduccion de riesgos mas, a través del fortalecimiento del poder local, del mejora-
miento de los ingresos, de la prestacion de servicios, y del manejo adecuado de los recur-
sos naturales, se estan reduciendo en algunos casos las condiciones de vulnerabilidad
v de amenazas socionaturales y antrépicas de la poblacion. Incluso, dada la frecuente
ocurrencia de eventos de desastres, podemos encontrar experiencias municipales que
directamente han buscando incidir en reducir sus condiciones de riesgo. Dos experien-
cias a resaliar son: la de Municipalidad de Antigua v su intervencién en la cuenca del
Rio Pensativo, v de la Municipalidad de Alotenango y la reduccién del riesgo a deslaves
del Volcin de Fuego.

Otras experiencias han logrado el apoyo de agencias de cooperacion internacional
v ONG que rabajan coordinadamente con los gobiernos locales. Dos agencias que vienen
trabajando cn programas de fortalecimiento municipal son la aect ¥ 61z. La primera ha
puesto més énfasis en la generacién de procesos concertados de desarrollo local yenla
formacién de unidades técnicas municipales. La segunda ha entrado con tuerza a pro-
mover procesos de gestion ambiental y de concertacién a nivel de cuenca.

Desde el nivel gubernamental, el nrom, estd destinado a apovar a las municipalidades
de la Republica en la promocion de su desarrollo mediante la prestacién de servicios
directos y el otorgamiento de asistencia técnica y financiera de diversa indole. Como
sefialdbamos en las iniciativas gubernamentales, se ha creado recientemente en el ivvom
la Unidad de ambiente, que viene brindando asistencia técnica a Jas municipalidades
para la reduccién de sus problemas de contarminacién, manejo de cuencas, conservacion
de suelos, proteccién de laderas y riberas, etc. Empero, se le critica al INFom que sus pro-
gramas entran en conflicto con las competencias de las administraciones municipales,
al ejecutar directamente sus proyectos de inversion en desarrollo urbano y rural,
educacion, salud y asistencia social, transporte, energia y agua y saneamiento, sin tomar
en cuenta a la autoridad municipal. Estos manejan un presupuesto de casi el doble del
que se destina a las 331 municipalidades del pafs, que sumado a los de los otros fondos
sociales, con los que se cruzan sus rubros de inversién, se puede suponer el mayor nivel
de autoridad que tienen en las comunidades comparativamente con la municipalidad.

5 Otros actores principales

5.1 SOCIEDAD CIVIL ¥ ONG NACIONALES

No hay un liderazgo fuerte en el tema por parte de alguna organizacién de la sociedad
civil. Aisladamente se estin desarrollando un sinnimero de pequetios y dispersos proyec-
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tos, con énfasis en distintos aspectos de la reduccién de riesgos (organizacién comu-
nitaria, vivienda, proteccién de laderas, saneamiento), pero en términos generales existe
una marcada preponderancia de los proyectos de preparativos para emergencias.

La plataforma de oNG que més impulso le ha dado a la gestién de riesgos ha sido la
Coordinadora de ong y Cooperativas congcoo, que fue la institucion promotora de la Ins-
tancia de Seguimiento al Grupo Consultivo de los Acuerdos de Estocolmo. Esta partici-
paba de las reuniones y de las propuestas que Centroamérica Solidaria presentaba a las
retmiones con los donantes, y desarrollaba actividades de capacitacién y sensibilizacion
hacia sus asociadas.

Asi como el terremoto de 1976, que tras sus dafios gener6 las condiciones de opor-
tunidad para la creacién de muchas de las ong todavia existentes, en el marco de laavuda
humanitaria; poco mas de dos décadas después, el paso del huracan Mitch propicié una
mavor inversién a través de las agencias de cooperacidn, y un incremento de la presencia
de oNG nacionales e internacionales, esta vez con un enfogue un poco mas integral del
tema.

Algunas oxc nacionales que se pueden resaltar por su permanenecia en el terna son:

« sccss, Accion Comunitaria de Servicios de Salud, que viene ejecutando proyectos de
fortalecimiento de la organizacién comunitaria, preparativos para emergencia y re-
duccién de riesgos en la costa sur. Cuenta con financiamiento de oxram y de Consejeria
en Provectos.

* ASDENA, Asociacién de Salud y Desarrollo Comunitario Nuevo Amanecer, que con
fondos también de Consejeria en Proyectos ha desarrollado proyectos en la costa
sur. Actualmente ha incluido el tema dentro de su politica institucional.

« 1pEAS, que ha trabajado también con fondos de Consejeria en la costa sur, pero que
actualmente est4 ejecutando uno de los proyectos del Programa de Reconstruccién
de la Unién Europea.

Por otro lado, las organizaciones ambientalistas® han tenido una débil relacién con
las de la sociedad civil, no han llegado a calzar sus propuestas al gobierno con las del
resto de organizaciones de desarrollo. No obstante, gradualmente, también estdn ingre-
sando al tema. Entre ellas se puede resaltar la red de oxG ambientalistas 1S0REMA, cuyo
coordinador participa activamente de foros de discusién sobre riesgos ambientales, y
FUNDAECO, que viene desarrollando proyectos de proteccién ambiental v prevencién de
desastres en la cuenca del Motagua.

*  Entrevista a Helmer Veldsquez, coordinador del Foro de onG de Guatemala. y a Roberte Caceres,
coordinador de ASOREMA.
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5.2 ORGANISMOS MULTILATERALES

En Guatemala, el Programa Mundial de Alimentos pma ha tomado el liderazgo en el
Sistema de las Naciones Unidas en la promocién de estrategias de preparativos y
atencion de emergencias, e incluso de implementacién de medidas de prevencion. A
través de sus programas “Creacién de recursos para contrarrestar los dafios generados
por desastres naturales” v “Mitigacién y preparacién para desastres”, viene promoviendo
la construccién de albergues, refugios, reforestacion, y pequenias obras de prevencion,
en las comunidades en las que desarrollan su Programa de Alimentos por Trabajo. Sus
otros programas, mas ligados al mejoramiento de los servicios educativos de inicial v
primaria, son un complemento importante en las acciones de reduccién mds estructural
de las condiciones de riesgo. El total de alimentos empleados por el pua en sus programas
asciende a 103, 533 toneladas; teniendo como beneficiarios de la totalidad de sus pro-
gramas a 1,125,239 habitantes.

Actualmente, el Pma se encuentra en proceso de formulacién de un nuevo programa
para prevencién y mitigacion de desastres, y para ello se ha puesto en contacto con con-
sultores relacionados con el enfoque de la gestién de riesgos. Paralelamente, y res-
pondiendo al problema de la hambruna de los tltimos meses del afio 2001 y que de
acuerdo a los prondsticos va a continuar hasta en los proximos dos afios, el pMa esta pro-
moviendo con el Ministerio de Agricultura y la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura Fao, la elaboracién conjunta de un Andlisis de la
vulnerabilidad en seguridad alimentaria en todo el pais.

Sin embargo, la reduccién integral de las condiciones de riesgo, que debia estar mas
ligada a los programas de desarrollo, no esté siendo asumida por el Sistema de las Nacio-
nes Unidas en su integridad. El pxup mantiene todavia una visién de respuesta a situaciones
de emergencia, a través de sus proyectos del “Centro de estudios para el manejo de de-
sastres”, orientados en la generacién de informacién de amenazas naturales y formacién
de personal especializado en respuesta a situaciones de emergencia. Por su parte, la Fao
todavia es una institucién pequefia que mantiene proyectos pilotos de seguridad alimen-
taria con comunidades del altiplano y del oriente, v proyectos de accion forestal para el
manejo de bosques; pero no tiene una incidencia directa en las politicas del Ministerio

de Agricultura.

Otro de los organismos de las Naciones Unidades que ha incorporado el concepto
de la gestién de riesgos ha sido la Organizacién Panamericana de la Salud opsfoms. A
partir del proceso de reconstruccién posMitch ha venido implementando un Proyecto
de reduccion de la vulnerabilidad que incluye la formacién de comités locales de ges-
tion de riesgos, el fortalecimiento del sector salud, el mejoramiento de los centros hos-
pitalarios v la mitigacién de la vulnerabilidad de la infraestructura de agua v sanea-
miento. Por su parte, la Organizacion de las Naciones Unidas para la [nfancia uNICEF
ha apovado la elaboracién de una estudio de riesgos a nivel nacional, y diversas inicia-
tivas de vinculacion del tema de prevencidn en la educacion.
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5.3 AGENCIAS DE COOPERACION Y ONG INTERNACIONALES

Las agencias de cooperacién vienen haciendo intentos de incorporacién del tema como
un componente mas de sus actividades; sin embargo, todavia son proyectos asslados de
sus agendas de desarrollo. En ese sentido, sus proyectos estan mds orientados a acciones
de preparativos para emergencias, que a promover procesos de desarrollo que incidanen
la reduccién de riesgos. No obstante, paulatinamente y con especial énfasis a partir de
los Acuerdos de Estocolmo, se puede apreciar la tendencia de algunas de ellas de ir vincu-
landose, a través de programas regionales centroamericanos, a un enfoque mas cercano
a la gestion de riesgos. Se puede resaltar asi el trabajo de algunas onG que trabajan con
fondos de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo usaib y de la Unién Euro-
pea, de la 61z, y de ong internacionales como oxram y Consejeria en Proyectos.

Las agencias del gobierno de los Estados Unidos de América cuentan con varios
provectos de apovo a la investigacién e informacién del comportamiento de amenazas
naturales, de fortalecimiento de las capacidades en atencién a emergencias, de asistencia
ala implementacién de Sistemas de Alerta Temprana y planificacién para contingencias.

A través de la Agencia Federal para el Manejo de Emergencia FEus, la Oficina de Ayuda
en casos de Desastres en el Exterior oFpa, v la usaip, la conrep ha contado con proyectos
de implementacién y fortalecimiento de los Centros de Operaciones de Emergencia, de
capaciiacion en manejo y control de situaciones de emergencia, y de reorganizacion de
su estructura orgénica. Por otro lado, tanto el INSIvUMEH como la cONRED, cuentan con pro-
vectos de la Administracién Nacional de Oceanografia y de la Atmésfera y del Servicio
Geolbgico de E.U.. para mejorar y complementar sus capacidades de medicién del
comportamiento hidrometeoroldgico, vulcanolégico y sismico.

A través del Programa cami, que se desarrrolla a nivel centroamericano, la usaip estd
teniendo un tratamiento mds cercano al enfoque de la gestién de riesgos. En el caso
de Guatemala se estan finaciando tres proyectos, correspondientes a tres oNG de origen
estadounidense que fortalecen las capacidades que empezaron a desarrollar en sus
respectivos programas de reconstruccién posMitch;

-

s care: Es la que ha asumido mas directamente un enfoque de reduccién integral de
las condiciones de riesgo. Inicid sus actividades con un proyecto de preparativos
ante emergencias, insertado dentro del Programa de Reconstruccién posMitch en
la Cuenca del Polochic, pero gradualmente fue incorporando actividades orientadas
a promover medidas mas permanentes de prevencién. En su segundo proyecto en
el tema, esta vz dentro del Programa cami, estd incentivando procesos de desarrollo
basados en un enfoque de gestién de riesgos.

« crs: Catholic Relief Service, se ha especializado en el fortalecimiento de las capa-
cidades comunitarias en preparativos ante emergencias. Ha elaborado materiales
de capacitacién valiosos orientados a niveles locales, preparado facilitadores v desa-
rrollado procesos de capacitacién en la regién oriental del pais.
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» cur: Cooperative Housing Foundation, se ha acercado al tema también con un en-
foque de preparativos ante emergencias. Ha trabajado en zonas urbanas y rurales,
en la organizacién comunitaria y capacitacién de sus lideres.

Un provecto al que hay que prestar mucha atencién en el pafs sin embargo, es el
que viene desarrollando el Ejército de los Estados Unidos de América con las fuerzas
armadas de la regién centroamericana. A través de este proyecto se estd militarizando
nuevamente la CONRED, y se estd fortaleciendo la presencia de los militares en las dis-
tintas zonas del pais.

La Unién Europea, desde el afio 2000, viene impulsando el Programa de Rehabilitacién
y Reconstruccién de América Central. En la primera fase, 2000-2001, se desarrollaron
las gestiones iniciales y los estudios preliminares; mientras que en esta segunda fase,
2002-2007, se ha empezado ya la ejecucién de los proyectos. Esta fase consta de cuatro
proyectos:

a) Extension del sistema de atencion primaria de salud. A desarrollarse en Izabal, Jutiapa
vy Santa Rosa, por parte del Ministerio de Salud, intervendra en aspectos de agua y
saneamiento, infraestructura y equipamiento, medicamentos esenciales, capacitacién
y formacién, y fortalecimiento institucional.

b) Observatorio del agua y saneamiento. Se propone la creacién de foros de difusién y
discusién, la elaboracién de una estrategia sectorial a mediano y largo plazo para me-
jorar las condiciones de la prestacion de servicios, y la compilacién y difusién de infor-
macion sobre la gestién de los servicios priblicos.

¢) Fortalecimiento al sector educativo en los departamentos de Alta Verapaz, Baja Vera-
paze Izabal. Destinado a mejorar los serivicos educativos, mediante la rehabilitacién,
reposicién y equipamiento de escuelas primarias, institutos de nivel medioy subsedes
para la administracién del Ministerio de Educacién miNepuc, y el Proyecto de apoyo
al sector educativo.

d) Apovo a iniciativas locales. Hasta el momento se han priorizado cuatro experiencias,
Cruz Roja Espaiiola, en Izabal; iEas-Paz y Tercer Mundo, en Coban; Funpaeco, enla
cuenca de Juyama-Morales, 1zabal; y en la Municipalidad de Salama.

La Cooperacién Técnica Alemana 61z, cuenta con uno de los proyectos mas ambi-
ciosos a nivel regional en el tema de “prevencién y manejo de desastres”, el Proyecto de
Fortalecimiento de la Estructuras Locales en la Mitigacion de Desastres semin. Este
proyecto se propuso desarrollar modelos de intervencion en la reduccién de condiciones
de riesgo a nivel local, a través de las experiencias en zonas piloto de toda la regin
centroamericana, y fortalecer las capacidades de los sistemas nacionales para replicar
estos procesos en sus respectivos paises. En el caso de Guaternala, la zona piloto seleccio-
nada fue la comunidad de San Sebastian en el departamento de Retathuleu, en alto
riesgo a verse afectada por los lahares del Volcén Santiaguito, pero adicionalmente tam-
bién por los problemas configurados al interior de la localidad, de contaminacion
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ambiental, erosién de las riberas, inundaciones, construccién inadecuada de las vivien-
das, etc. Adicionalmente, la 61z viene desarrollando también proyectos de preparativos
ante la ocurrencia de incendios forestales, en el departamento de Petén, de Sistemas de
Alerta Temprana en caso de erupciones volcdnicas, y préximamente va a iniciar un pro-
vecto de Fortalecimiento Municipal y Reduccién de Riesgos en [a cuenca del Polochic.

Otras agencias de cooperacién internacional, no ligadas a los gobiernos, como Conse-
jerfa en Proyectos, Plan Internacional, Visién Mundial u oxram, estdn impulsando proyec-
tos innovadores con sus ONG contrapartes. Aungue tibiamente, estan haciendo el intento
de saltar de un enfoque netamente emergencista a la integracién de la gestion de riesgos
en sus programas y provectos de desarrollo. Una de las onc internacionales que se puede
resaltar por su involucramiento en la reduccion de riesgos en zonas urbanas, es Médicos
Sin Fronteras-Suiza. Ella ha promovido el involucramiento de la comunidad en un
proceso de diagnéstico participativo, de planificacion y de implementacion de medidas
de prevencién frente al riesgo a epidemias y derrumbes,

5.4 UNIVERSIDADES

La Universidad de San Carlos, a partir del terremoto de 1976, incorpord en sus facul-
tades de Medicina v de Ingenierfa, algunos cursos relacionados con la temética de
riesgos a desastres. Desde el afio 2000 la usac, en convenio con el Programa de Volun-
tarios de las Naciones Unidas, viene implementando un programa de gestion de riesgos
a nivel comunitario con los alumnos del epsum. Este programa, que se desarrolla en
Jocotin v Camotan, v en las cuencas del Motagua y del Polochic, estd abocado al
analisis de riesgo con participacién comunitaria y a la promocién de estrategias de
prevencion v mitigacion.

Por su parte, la Universidad del Valle con apoyo del pxuo, creé en abril de 2000 el
Centro de Estudios para el Manejo de Desastres. Tiene como objetivo principal la
produccién y divulgacién de informacién automatizada sobre las condiciones de riesgo,
v brindar asesoria v capacitacién en preparativos para emergencia. En esta primera
etapa, al no contar con un proyecto financiado, se ha concentradoen la implementacién
de cursos de capacitacién de suma, con apoyo de la ops, y en la preparacién del curso de
posgrado en gestién de riesgos y manejo de desastres, con apoyo de la Universidad de
Cranfield, dirigido a operarios técnicos de la conrRED. Asismismo, esta gestionando con
la 01 la realizacién del Programa de Desastres v Migracién en Guatemala, que inchuye
cursos de educacién a distancia de lideres comunales v provectos pilotos en tres
comunidades.
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6. Analisis global y conclusiones

6.1 ¢CUAL ES EL ENFOQUE PREDOMINANTE EN LA GESTION DE RIESGOS?

En general, la intervencién en la gestién de riesgos todavia tiende a ser mds reactiva
gtie proactiva, mas atomizadora que interterritorial, mas tematica que integral, y mds
vertical que participativa.

De igual modo, a pesar de que el concepto “gestion de riesgos” esté siendo empleado
nominalmente por el conjunto de instituciones publicas y privadas, en la practica todavia
predominan las acciones centradas en los componentes de preparativos y de atencidn
de emergencias. Bajo un paraguas distinto, se siguen ocultando el mismo tipo de inter-
vencién vertical v centralista, alrededor de coyunturas especificas, atrafdas por los re-
cursos de la cooperacién internacional, y las ventajas politicas que las situaciones de
emergencia pueden generar para el nivel de gobierno central, para las agencias interna-
cionales y las oNG.

Incluso en procesos de reconstruccién con ingentes recursos econémicos de la coope-
racién internacional, no se han producido cambios econdmicos y politicos importantes
que incidan en mejores relaciones a nivel social y ambiental. La oportunidad que brindé
el Mitch al pais y a la regién, especialmente a partir del esfuerzo de negociacién y concer-
tacién generado entre los paises donantes, los gobiernos de la regién y la sociedad civil,
no dio los frutos esperados, no sélo por la accion de los entes gubernamentales sino por-
que una real “reconstruccién con transformacién” no compatibilizaba con las propues-
tas del modelo econémico neoliberal que el B v el Fuir tenfan para la regién.

El analisis del directorio institucional desarrollado por la conrep, entre los meses
de noviembre v diciembre de 2001, nos refuerza varias de estas afirmaciones.

Tipo de intervencién de las instituciones/Directorio de

la CONRED
Prevencién y mitigacién 10 14%%
Preparativos para emergencias 24 34%
Atencién de emergencias 26 37%
Rehabilitacién vy reconstruccion 11 13%

Total de instituciones 71 100%
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El cardcter de las instituciones puiblicas y privadas involucradas en el tema de riesgos
a desastres, continta estando principalmente orientado a los “preparativos para” y “aten-
cion de” situaciones de emergencia, mientras que el ndmero de instituciones involucradas
en actividades de prevencién y mitigacion es considerablemente menor. El dato de institu-
ciones que tras una emergencia se involucran en acciones de rehabilitaci6n y recons-
truccidn, se asemeja al de mitigacién y prevencién. Sin embargo, esta informacién no
es tan confiable, ya que la mayoria de instituciones publicas, onG, agencias de coopera-
cién, aprovechan la oportunidad que brinda el desastre para colocar sus recursos y/o ges-
tionar sus provectos.

Centrandonos en la atencion de situaciones de emergencia, la intervencion en ellas se
caracteriza por ser, en la mayor parte de los casos, poco innovadora, irrespetuosa de la
organizacion e institucionalidad local y débilmente potenciadora de procesos de rehabi-
litacién social. De acuerdo con la informacién detallada de este directorio, la intervencién
en atencién de emergencias de oNG, nacionales e internacionales, e instituciones guber-
namentales, prioriza marcadamente la entrega de ayuda humanitaria y 1a facilitacién de
recursos humanos (voluntarios, brigadas de biisqueda y rescate o brigadas para el combate
de incendios) v logisticos: escuelas, albergues y movilidad. El néimero de instituciones que
se encargan de la atencién en salud, por el contrario, es minimo (sélo el iGss, el Ministerio
de Salud ¥ una onG, ASDENA), ¥ ninguna sefiala la ayuda psicosocial, o el fortalecimiento
de la organizacién local, como componentes de su trabajo en emergencias.

Por otro lado, las acciones de preparativos para emergencia se concentran en: capaci-
tacién y organizacién comunitaria, elaboracién de planes de contingencia, infraestructura
de preparativos (albergues principalmente) y Sistemas de Alerta Temprana sar. La mayoria
de las instituciones son Jas que tradicionalmente han trabajado en este tema: los distintos
miembros de la Cruz Roja, los cuerpos de bomberos v la coxrep. A ellas se suman algunas
ONG, que en su contacto con comunidades en riesgo y en permanentes situaciones de
desastre, han incorporado actividades de capacitacién y de organizacion en preparativos
para emergencias.

Con relacién a los tipos de riesgos que se priorizan en las acciones de preparativos,
se puede apreciar que se presta especial atenci6n a los sismos, erupciones volcédnicas e
inundaciones. A ellos se suma con fuerza el de incendios forestales, que concentra actual-
mente la inversion de las instituciones ptblicas, de la cooperacion internacional y de
las oNG ambientalistas. El Ministerio de Agricultura, la conNReD, la conap, y la Secretaria
de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia, han creado dependencias exclusivas de tra-
tamiento del tema, e incluso han formado el Sistema Nacional para la Prevencién y Con-
trol de Incendios Forestales. No obstante, persiste una intervencién orientada a los
preparativos para situaciones de emergencia y al control del fuego.

Por el lado del manejo de otras situaciones de desastre, pero atin unido a fortalecer
los preparativos para casos de emergencia, el aspecto que mas se esta priorizando es la
creacién de Sistemas de Alerta Temprana. Reconociendo que los desastres vinculadas
con amenazas hidrometeoroldgicas resaltan en recurrencia e intensidad, se ha inten-
tado promover estrategias de comunicacién entre las distintas partes de una cuenca, que
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permitan a las comunidades en riesgo salvar sus vidas. La CONRED, en este sentido, estd
especializando su intervencién en la generacidn de sat para inundaciones, derrumbes y
deslizamientos, incendios forestales y erupciones volcanicas. Sin embargo, no son pro-
puestas que disminuyan el nivel de riesgo de sus viviendas y de sus actividades produc-
tivas, aunque son muy vilidas para salvar vidas.

Las acciones de prevencion incorporan estrategias de conservacioén del medio am-
biente, desarrollo de normas de construccién, evaluaciones de impacto ambiental y
analisis de riesgo, informacion e investigacién. Lamentablemente, los estuerzos toda-
via son puntuales, dispersos y aislados, y no estan orientados a la generacion de politi-
cas de desarrollo que realmente incidan en la transformacién de los procesos que estdn
conduciendo a la construccion de riesgos.

6.2 ¢CUALES SON LOS ACTORES PRESENTES Y LOS TODAVIA AUSENTES?

Podemos notar que las agendas de desarrollo y de riesgos a desastres todavia se encuen-
tran aislados. Las instituciones involucradas en la promocién de politicas a nivel nacional
y local no estan involucradas en acciones de gestién de riesgos, y sélo coyunturalmente
frente a situaciones de emergencia incorporan actividades de ayuda humanitaria y pro-
vectos de reconstruccion en las comunidades en las que intervienen. -

Algunas iniciativas interesantes que se estdn desarrollando en el pafs son las
generadas por la Instancia de Seguimiento y Monitoreo a los Acuerdos de Estocolmo y
actualmente por el Foro Guatemala. En ellas se estd intentando analizar la problematica
de desastres (tras la coyuntura del Mitch, en el caso de la primera, y de la hambruna en
la regi6n del oriente, en el caso de la se gunda), como consecuencia de Ias altas
condiciones de exclusién de la poblacién. En ese sentido se han incorporado a la teméti-
ca un buen niimero de instituciones v organizaciones de la sociedad civil, que por lo
general habian centrado su intervencién en la temdtica s6lo en la atencién de emergen-

cias.

Empero, todavia persisten como instituciones referentes en el tema, las que tradi-
cionalmente se han encargado de las tareas de preparativos y atencién de emergencias:
la conrED, desde el lado gubernamental, y 1a Cruz Roja y los cuerpos de bomberos, desde
el lado de la sociedad civil. A ellos, en caso de coyunturas de desastres, se suman las
instituciones gubernamentales que manejan los fondos de inversion social, y las ong de
las zonas afectadas. Estas han formado alrededor de la conrep un sistema coordinador
de la actuacién en casos de emergencia.

El caso de la Instancia Nacional de Seguimiento al Grupo Consultivo NsGe es una
de las iniciativas de la sociedad civil a resaltar. Dandole continuidad al seguimiento a
los Acuerdos de Paz, varias de las instituciones se organizaron para participar en la reu-
nién de Estocolmo y promover, conjuntamente con las plataformas de los otros paises
de la regi6n, estrategias que transformaran las altas condiciones de exclusion que estan
configurando las condiciones de amenaza y vulnerabilidad de nuestras comunidades
urbanas y rurales. El proceso de concertacién generado a partir de los Acuerdos de Esto-
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colmo fue aprovechado como oportunidad para presentar los postulados de transfor-
macién social que en varios de los paises se habian negociado después de las guerras
civiles.

Mas, en el caso guatemalteco, esta plataforma no tuvo tanta incidencia en su relacién
con el gobierno central. Muchas de las instituciones no se incorporaron al proceso de
negociacién de Estocolmo, aduciendo que era una situacién coyuntural que las alejaba
de sus acciones de seguimiento a los Acuerdos de Paz. Esta concepcién, producto de
una visién tradicional que separa las agendas de reduccién de riesgos de las de cambios
estructurales en los modelos de desarrollo, redujo el poder de incidencia que podia tener
la sociedad civil guatemalteca en los programas y proyectos de reconstruccion.

De todas maneras, todo este proceso amplié la preocupacitn en el tema, y cada vez
en mayor medida las onG y las agencias de cooperacién estén incorporando la gestién
de riesgos como parte de sus agendas de intervencion. cARe, oxFam, Visién Mundial, Plan
Internacional, Consejeria en Proyectos, entre otras oNG internacionales y agencias de
cooperacién, vienen mostrando interés en incorporar la tematica como un programa per-
manente de trabajo y promoverlo con sus oNG nacionales contrapartes.

Cuando parecia que el proceso entraba a una etapa de aletargamiento, la hambruna
de fines de 2001 volvi6 a poner en tela de juicio la eficacia del modelo de desarrollo impe-
rante de la tltima década. Aunque sin la proyeccién regional del proceso posMitch, la
sociedad civil nuevamente tomd la problematica como agenda de interés de sus reclamos
de concertacién y conciliacién con el gobierno central, con el fin de incidir en la generacién
de las grandes politicas de desarrollo. El Foro Guatemala, que parece haber concentrado
en el afio 2001 las capacidades de negociacién de la sociedad civil, tanto frente a los Acuer-
dos de Paz como ante ¢l problema de la hambruna, ha tomado una fuerza importante en
el escenario politico nacional.

Sin embargo, todavia se sienten dos ausencias importantes en la intervencién sobre
la problematica de riesgos: por un lado la de los gobiernos locales, que no han participado
activamente e los procesos de negociacién de los Acuerdos de Estocolmo, ni en el segui-
miento v monitoreo de su cumplimiento, a pesar de que uno de los objetivos de los Acuer-
dos hacian directa referencia a la necesidad de promover procesos de descentralizacién.
No se ha logrado incorporar la tematica dentro de las instancias municipales, pese a que
se han creado unidades técnicas de gestién ambiental que estarfan directamente rela-
cionadas con la reduccién de las condiciones de riesgo.

Por otro lado, se siente la ausencia de las instituciones y organizaciones ambienta-
listas, con las que el tema tiene una directa relacin. Se pueden rescatar algunas inicia-
tivas interesantes en gestién ambiental a nivel local, en manejo v conservacion de recur-
sos naturales, en analisis de los problemas ambientales a nivel de cuenca, en tratamiento
de residuos sélidos y liquidos, etc.; pero no se ha asumido todavia como insumo impor-
tante para la reduccion de las condiciones de riesgo a partir de procesos de degradacion
ambiental.
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6.3 ¢SE ESTA PROMOVIENDO LA PARTICIPACION COMUNITARIA?

Se tienen experiencias, especialmente desde las ong. que han desarrollado metodologias
interesantes de promocion de la participacién comunitaria en procesos de reduccion
de riesgos. El mapeo de riesgos se ha convertido en el instrumento esencial para reco-
nocer con la comunidad las condiciones de riesgo local; no obstante, en su implementa-
cion, la mayor parte de ellos no profundiza en un andlisis de las condiciones de causa
y de los procesos que las generan, sino sélo en la identificacién de los problemas.

La identificacién de situaciones de riesgo a nivel comunitario se ha convertido en el
proceso de base para sensibilizar a la poblacién y fortalecer su participacién. Empero,
esa participacion estd mds dirigida a promover estrategias de preparativos para emer-
gencias, mas no de reduccién de las condiciones de riesgo. Instituciones como la Cruz
Roja, oxram, la coNrED, y Médicos sin Fronteras, estan desarrollando experiencias intere-
santes en este campo. Esta misma metodologia de base v el fortalecimiento de la partici-
pacién comunitaria podria utilizarse para promover estrategias que contribuyan a
transformar los procesos de construccion del riesgo.

En términos generales, la participacion comunitaria se esta fortaleciendo de manera
dispersa y aislada a través de las iniciativas de oNG nacionales e internacionales, pero no
es una estrategia generalizada e incorporada en el smodiis operandi de las instituciones
publicas e incluso de los gobiernos locales. En las experiencias que analizaremos a -
continuacién, podremos observar la importancia que tiene la convocatoria de los distintos
actores sociales en cada uno de los niveles territoriales, para transitar de un enfoque cen-
trado en los preparativos ante emergencias a una visién mas orientada a la reduccién de
riesgos. Tanto a carE como al epsum de la Universidad de San Carlos, asi como a Tzuk Kim
Pop v Médicos sin Fronteras, el contacto con las instituciones locales, y con sus intereses
y expectativas, los ha llevado a incorporar en sus proyectos estrategias mas sostenibles
de reduccién de riesgos.

II. El camino avanzado por la gestién del riesgo

1. El compromiso de flacso-Guatemala con la tematica

rLacso-Guatemala inicié su linea de trabajo en el tema de riesgos a desastres en 1993,
involucrandose en la realizacién de estudios comparativos regionales latinoamerica-
nos v centroamericanos, especialmente con La Red de Estudios Sociales en Prevencion
de Desastres en América Latina LA RED.

En un primer momento {1993-1995), a través de su drea de Estudios Urbanos, partici-
pa en el provecto de investigacién-accién “Comunidades urbanas en Centroamérica:
vulnerabilidad a desastres y opciones de prevencién v mitigacion”, en el cual se analizan
los procesos sociales y la percepcién de comunidades bajo riesgo, que han incidido en
la generacién de escenarios de riesgo a desastres en los asentamientos urbano-margi-
nales del drea metropolitana de Guatemala. Para este proyecto se diseid y validé una
propuesta metodologica de investigacion participativa en diferentes comunidades, que

~— 119 =



ha servido como base para otras experiencias a nivel local, tanto de la FLAcso como de
LA RED.]

En el afio 1995 se realizé un estudio del panorama institucional en atencién de los
desastres en Guatemala a estas alturas, asi como sus antecedentes, acompaiiado de dos
estudios de caso sobre la practica de la intervencién en situaciones de emergencia a raiz
del terremoto de Pochuta en 1991, y de las constantes erupciones del Volcan Pacaya.”

Desde el afio 1994 hasta la actualidad, Facso-Guatemala participa también en el
desarrollo v la actualizacién de DesInventar, una de las herramientas bésicas para el
analisis de riesgos, desastres v sus impactos en América Latina. Esta base de datos geo-
referenciada de inventario de desastres (o de riesgos manifiestos) permite hacer un
registro a nivel local, regional y nacional, con especial énfasis en los eventos pequerios
v medianos, que posibilita hacer un analisis de los procesos y tendencias en la generacion
de condiciones de riesgo. En la actualidad la rLacso dispone para Guatemala, de una
base de datos con 2,418 registros, desglosados hasta el nivel local, correspondientes a
los afios de 1988-2000.

Reconociendo la fntima relacién entre los procesos de degradacién ambiental v la
generaci6n de condiciones de riesgo a desastres, mds recientemente el tema se incorporé
al Area de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible de FLacso-Guatemala, y a partir de
ahi se generaron nuevas investigaciones y especialmente procesos de capacitacion.

El objetivo principal del trabajo de FLacso-Guatemala es que se logre incorporar la
reduccién de riesgos a desastres como un eje transversal en las politicas, programas y
proyectos de los actores de desarrollo, con el fin de que la intervencion no se limite a
situaciones coyunturales ante un desastre inminente, sino que principalmente se oriente
a la reduccion de las condiciones de riesgo.

En este sentido, la Fracso se ha convertido en el primer y principal promotor del
enfoque de la gestién de riesgos en Guatemala. Pero, una mayor incidencia se logré sélo
a partir de la “coyuntura posMitch”, cuando se manifesté un fuerte interes de las agen-
cias de cooperacién, oNG v universidades por el enfoque social de los riesgos a desas-
tres. A través de las capacitaciones y de la asistencia técnica, se entrd en contacto con
instituciones gubernamentales y no gubernamentales que, a partir de entonces, s¢ invo-
lucraron en la tematica, tanto a nivel nacional como regional.

El acercamiento a este numeroso y diverso grupo de instituciones, le permitié a
rLacso-Guatemala conocer pormenores de experiencias interesantes en la promocion
de procesos de gestién de riesgos a nivel local. En esta parte del estudio vamos a tomar
algunas de ellas, para analizar sus objetivos, su modalidad de intervencién, las difi-

“ Los principales resultados de este proyecto, a nivel ceniroamericano como también de cada uno de los
paises involucrados, se publicaron en el N° 7 de la revista “Sociedad & Desastres” de La RED, la cual se
encuentra dispomble en wwav.desenredando.org

W Estos dos trabajos, realizados por Gisela Gellert y Francisco Reyna se publicaron en 1996 en el libro
“Estado, sociedad y gestién de los desastres en América Latina”, La RED, FLACSO, [TDG, editade por Allan
Lavell v Eduardo Franco, v también accesible en www.desenredando.org
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cultades encontradas v las lecciones aprendidas. Hemos organizado su revisién de
acuerdo con los principios basicos que a partir de nuestras propias investigaciones
consideramos fundamentales para una eficiente gestion local de riesgos:

s Articulacién interterritorial: Provecto Reduccién de Riesgos en la cuenca del Polo-
chic, CARE.

» Integralidad de estrategias; Proyecto de Prevencién de Desastres del Epsum, Usac.
¢ Coordinacién interinstitucional: Movimiento Tzuk Kim Pop del altiplano occidental.

+ Participacion comunitaria: Provecto de Mitigacién de Desastres de Médicos sin Fron-
teras en la ciudad de Guatemala.

2. Anilisis de principios v experiencias en la gestion
local de riesgos

2.1 INTERTERRITORIALIDAD

La necesidad de integrar los procesos de reduccién de riesgos a nivel territorial (inter-
comunitario, regional o nacional) tiene fundamentos de caracter social, ambiental y
politico-institucional. Los escenarios locales no son espacios aislados ni sistemas cerra-
dos, sino por el contrario, son realidades que se configuran en la interaccién entre una
comunidad y su ambiente, entre una comunidad y su entorno regional, entre una comu-
nidad v las condicionantes politicas y econémicas de nivel nacional, e incluso inter-
nacional. Por lo tanto, la reduccion de las condiciones de riesgo a nivel local requiere no
sélo la transformacion de los procesos sociales y ambientales al interior de la comunidad,
sino también de la incidencia en los niveles regionales y en los niveles superiores de toma
de decisiones. Para ello es necesario articular las capacidades de las comunidades a mivel

microregional o regional.

Las condiciones de riesgo a desastres son generadas en la interaccién de factores
internos v externos, v su incidencia sobre el ambiente. Las relaciones de exclusién en-
tre los grupos de poder v la poblacién de base, dentro y entre las dreas urbanas y las
rurales, entre la poblacién ladina e indigena, se manifiestan en un menor acceso a los
beneficios econémicos, a servicios basicos, al uso de los recursos naturales, v sobre todo
a los canales de toma de decisiones politicas. La poblacién en condiciones de exclusion
se ve forzada a desarrollar estrategias de sobrevivencia que le ayuden a afrontar los
problemas urgentes diarios para el sostenimiento de su familia, dejando enun segundo
plano la configuracién v atencién a sus condiciones de riesgo. Por otro lado, los grupos
de poder, a través de sus modalidades egofstas v cortoplacistas de intervencion, aceleran
la generacion de factores de amenaza y vulnerabilidad, que en muchos casos no los afec-
tan a ellos directamente, sino a la poblacién que habita cerca del lugar donde sus inver-
siones estin ubicadas. La contaminacién industrial, la deforestacion de amphas zonas
de bosque para la produccién agroexportadora, o la construccién de infraestructura
insegura, son ejemplos claros de esta afirmacion.
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De manera mas directa, en muchos casos la intervencién verticalista y centralizada
de las instituciones gubernamentales incide en la generacién de condiciones de riesgo
en los niveles locales. La gestion local del riesgo, por lo tanto, para poder plasmarse en
una transformacién de los procesos de causa en lo local, debe intentar fortalecer la capa-
cidad de incidencia intercomunitaria y regional sobre los tomadores de decisiones de
los niveles nacionales e incluso internacionales.

Un andlisis bajo una integracién territorial nos permitiria identificar los espacios de
causalidad del riesgo y los espacios de afectacién (Herzer y Gurevich, 1996). Por ejemplo,
los procesos de deforestacién en la parte alta de la cuenca inciden en los problemas de
inundacién, asolvamiento y erosion de las riberas de la parte baja, o en la contaminacion
de las zonas urbanas que afectan las areas de produccién agricola aguas abajo. La interven-
cion sobre esta problematica requeriria, por lo tanto, del anlisis y la negociacién entre
los actores de las distintas partes de la cuenca para comparar los beneficios que deja el
manejo adecuado de sus recursos y las consecuencias de una intervencién basada en
beneficios individuales y cortoplacistas. Esta negociacién podrfa incluir la compensacién
de los pobladores de las zonas altas por la preservacion de las fuentes de agua y el control
de los procesos de erosién. hacia las zonas urbanas y fincas agroexportadoras de las partes
media v baja de la cuenca.

Complementariamente, debemos entender la articulacién interterritorial como la
estrategia bdsica para potenciar las capacidades de los espacios locales, misma que se
oriente a una negociacién més homogénea frente a actores externos en la bisqueda de
financiamiento de provectos, para la incidencia ante los grupos de poder politico por el
respeto de sus derechos bésicos, o para la solucién de probleméticas comunes, que de ma-
nera aislada serfa muy dificil que pudiesen resolver. En ese sentido, incluso los problemas
que pueden tener su origen en causas generadas dentro de la propia localidad, en muchos
casos requieren la intervencion coordinada de varias localidades para elaborar, negociar
y poner en marcha una propuesta mas integral que ninguna de ellas por separado podria
implementar.

Como sefialamos en otro estudio {Gamarra, 2002), los limites de lo local deben
definirse como el espacio estratégico de gestion que debe articular la intervencién sobre
los espacios que afectan y los que son afectados, pero también y de manera mas impor-
tante, a los espacios vecinos que generan o sufren problemas similares y que precisan
de Ia articulacién interterritorial para resolverlo. Estos espacios estratégicos locales de
ntervencion pueden ir mas alla de los espacios comunitarios y de los limites politico
administrativos hacia una intervencién con visién regional v de cuenca.

La experiencia de CARE, que pasaremos a profundizar, nos refuerza la idea de la
necesaria articulacién interterritorial para la reduccién de las condiciones de riesgos. En
este proceso se estan potenciando tres niveles de coordinacién interinstitucional: cuenca,
municipio y comunidad, en la que los dos primeros generan las politicas y programas
macro que deben ejecutarse en lo local; pero desde lo local también se van generando
procesos de organizacién que promueven la implementacién de medidas de reduccion
de riesgos, y que facilitan la intervencion de los actores regionales y municipales.
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