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“Los desastres no son naturales”
A. Maskrey, La Red

- acuerdo al marco tedrico actualmente utilizado para analizar
los desastres como fenémeno social, podriamos afirmar que los
desastres que llamamos “naturales™ no son realmente tan naturales.
Con esto queremos decir que el uso comin del término “desastre
natural” no aclara de manera suficiente la diferencia y relacion entre
los conceptos de “riesgo”, “amenaza” y “vulnerabilidad’. Aunque las
definiciones propuestas por los autores mas reconocidos (Ver
Cardona 1991, Maskrey 1989, Cuny 1986, UNDRO 1979, Wijkman y
Timberlake 1985, Wilches-Chaux 1988 entre otros) no son
necesariamente idénticas, basandonos en ellas podemos proponer
un glosario basico que resulta practico para los propésitos de esta
exposicion.
RIESGO: Cualquier fendomeno o evento de origen natural 0 humano
que signifigue un cambio temporal 0 permanente en el medio
ambiente que ocupa una comunidad o una sociedad determinada que
es vulnerable a ese fendmeno o evento.

AMENAZA: Es la probabilidad de gue un riesgo ocurra en un espacio
y tiempo determinado.

YULNERABILIDAD: Es la susceptibilidad de una comunidad o
sociedad de sufrir dafios humanos y materiales a consecuencia de un
determinado fenémeno o evento, que por tanto constituye un riesgo
para dicha comunidad o sociedad. Es también fa incapacidad de
dicha comunidad de adaptarse a un cambio en su medio ambiente.

Wilches-Chaux (1988), propone un modelo cualitativo segln el cual,
un desastre es el resultado de la convergencia, en un lugar y tiempo
determinados, de dos factores: Riesgo y Vulnerabilidad. Asi, propone
una ecuacion en estos términos:

Desastre = Riesgo x Vulnerabilidad
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De acuerdo a este modelo, la reduccion de desastres se expresa
entonces como la disminucién del producto de esta multiplicacion.
Esto pude lograrse afiadiendo ofro factor a la ecuacion, que actia
como divisor, y que llamamos preparacion. La preparacién requiere,
como es sabido, de un adecuado sistema tecnologico de monitoreo
de los riesgos, una capacidad efectiva de prondstico y alerta
temprana, un dispositivo eficiente de respuesta rapida (por ejemplo,
una entidad sélida de defensa civil) y una poblacion organizada y bien
informada. La ecuacidn entonces se formula de la siguiente manera:

Riesgo x Vulnerabilidad
Disminucion del desastre S---------sssssssremmcesssmeneananes
Preparacion

La preparacién es entonces un factor importante cuyo reforzamiento
es necesario en el corto plazo. Pero la preparacion, atin cuando sea
llevada a cabo de manera 6ptima, solamente puede mitigar los
efectos inmediatos de los desastres, si no se corrigen las causas
profundas de riesgo y vulnerabilidad. Entonces, para reducir el
resultado de la ecuacién de una forma mas estratégica y de largo
plazo, es necesario reducir el producto de los factores clave: riesgo y
vulnerabilidad.

Analicemos entonces el primer factor. La eliminacion de un riesgo
solo es posible en muy pocas condiciones o circunstancias. Existen
procesos intrinsecos de transformacién de la naturaleza (como los
terremotos, las erupciones y los huracanes) que son dificimente
evitables o reducibles por la tecnologia humana. En el mejor de los
casos, la tecnologia actual permite cuando mucho pronosticar Ia
ocurrencia y magnitud de dichos fenémenos con mas o menos
exactitud.

En el caso de los desastres provocados directamente por falias en la
tecnologia del hombre {Chernobyl, Bhopal o el Exxon Valdés, por
ejemplo), estos son evitabies en la medida en que se pongan en
practica las disposiciones necesarias de regulacion, control y
prevencion. Un caso de interés especial es el de los riesgos llamados
naturales, pero cuya frecuencia, intensidad y magnitud se encuentran
bajo la influencia directa de la actividad del hombre, ya sea a escala
global (como en el caso del calentamiento de la atmosfera debido a la
emision antropica de gases de invemadero) o a escala local, cuando
se alteran los equilibrios naturales y se desestabilizan los
ecosistemas, agravando la situacion de riesgo y el grado de amenaza
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en ciertos territorios criticos (como en el caso de la deforestacion en
laderas o cuencas enteras, los incendios forestales, la erosion de
suelos, efc.). En estos casos, es dificil determinar una linea divisoria
entre las causas puramente naturales y las causas debidas a Ia
actividad del hombre mismo. Como veremos mas adelante, el estudio
detallado de estas situaciones reviste una importancia fundamental
para el disefio de estrategias de prevencion de ciertos tipos de
desastres.

Continuando nuestro razonamiento, analizamos entonces el otro
factor de la ecuacion: la vulnerabilidad. A diferencia de los riesgos,
que como vimos anteriormente son dificilmente elfiminables en
muchos casos, la condicién de vulnerabilidad de una comunidad o
sociedad si puede ser cambiada a través de la voluntad y la actividad
transformadora de sus integrantes. Reducir la vulnerabilidad es la
forma méas realista de prevenir los desastres. Con esta logica,
analizaremos los diferentes aspectos de la vulnerabilidad de la
sociedad, y las medidas necesarias para la reduccion de esta
vulnerabilidad, vinculandolas bajo el enfoque holistico del desarrolio
humano sostenible.

El concepto de vulnerabilidad global y el desarrollo sostenible.

Wilches-Chaux (1994) define la vulnerabilidad global como “la
incapacidad de una comunidad de absorber, mediante el autoajuste,
fos efectos de un determinado cambio en su medio ambiente”. De
acuerdo a este autor, 1a vulnerabilidad es un sistema dinamico, es
decir, surge como consecuencia de la interaccion de una serie de
factores y caracteristicas (internas y externas) que convergen en una
comunidad particular. De acuerdo a Cardona (1994}, la vulnerabilidad
es la “predisposicion intrinseca de un sujeto o elemento a sufrir dafio
debido a posibies acciones externas’, y distingue entre la
vulnerabilidad “técnica” o estructural en el sentido constructivo y la
vulnerabilidad social o estructural en el sentido sociceconémico y
politico-institucional, anotando que en los paises en vias de
desarrollo frecuentemente la segunda es causal de ia primera.

Segin el enfoque del desarrollo humano sostenible, la vulnerabilidad
puede ser expresada directamente como una funcion inversamente
proporcional del nivel de sostenibilidad de un determinado modelo o
patron de desarrollo. Es decir, que podemos definir la vulnerabilidad
como una expresion especifica de la falta total o parcial de
sostenibilidad, entendiendo ésta como fa conjuncién de los multiples
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aspectos que aseguran la persistencia, estabilidad y capacidad de

mejoramiento de la “forma de vida® de un individuo, de una

comunidad o una sociedad.

La sostenibilidad como valor cualitativo de un sistema determinado,
que describe la capacidad de dicho sistema de permanecer y
perfeccionarse en el tiempo, depende de un conjunto de factores
sociales y econdmicos, culturales y politicos, que son los que
determinan el nivel y calidad de vida de una poblacién, y por tanto, su
vulnerabilidad. En otras palabras, una comunidad o sociedad es mas
vulnerable en la medida en que es menos sostenible. Por tanio, la
reduccion de la vulnerabilidad como estrategia de prevencion de
desastres, es esencialmente la puesta en practica de un modelo de
desarrollo humano sostenible a escala local y nacional. Es aqui
donde se establece la relacidn entre la cultura preventiva de
desastres y los principios y objetivos que orientan las politicas de
sostenibilidad social, econdmica y ambiental.

Prevencion y desarrollo sostenible, son pues, el resultado de la
aplicacion de una logica de sostenibilidad, en escalas de tiempo
diferentes y complementarias. La prevencion es una necesidad
urgente en el corto plazo, para mejorar las capacidades nacionales y
locales de prondstico, alerta y respuesta rapida (o sea, incrementar el
valor del factor ‘preparacion” de la ecuacién presentada
anteriormente). El desarrollo sostenible es un esfuerzo de mediano y
largo plazo, que persigue reducir estructuraimente la vulnerabilidad
global de una sociedad o comunidad en un horizonte de tiempo mas
amplio, corrigiendo y transformando aquellos elementos o factores
del sistema social y econémico que colocan a la poblacién en una
situacién de fragilidad o indefensién frente a los riesgos y amenazas
de origen natural y humano.

En la Tabla 1 se presenta un analisis de las diferentes categorias o
“angulos” de la vulnerabilidad global, tal como son planteados por
Wilches-Chaux (1994), y su relacion con los principios y requisitos del
desarroilo humano sostenible. De este analisis se desprenden una
serie de lineamientos o ejes de transformacién que deben ser
emprendidos con el fin de reducir nuestras vulnerabilidades a nivel de
comunidad local y como sociedad en conjunto.
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Tabia 1. CATEGORIAS DE VULNERABILIDAD Y SU RELACION
CON LA SOSTENIBILIDAD (Adaptado de Wilches-Chaux, 1994).

Tipo de Caracteristicas Relacién con fa sostenibilidad

vulnerabilidad

NATURAL Es la vulnerabifidad intrinseca | Esta vulnerabilidad es intrinseca al ser
del ser humano a condiciones | humano y en términos practicos
extremas de factores inicamente permite definir la “linea de
ambientales vitales base" de la sobrevivencia humana
{temperatura, humedad, aire
respirahle, efc )

FISICA O localizacional, se refiere ala | Los asentamientos humanos deben
ubrcacién espacial o temitorial | desarrollarse de acuerdo a estudios y
en condiciones de riesgo de planes integrados de crdenamiento
un asentamiento humano, por | territonal y de prevencidn de riesgos
razones de marginalidad o de | para asegurar su seguridad y
aprovechamiento de sostenibilidad.
potenciales productivos.

ECONOMICA La pobreza aumenta el riesgo | La erradicacion de la pobreza es un
de desastre, Existe una objetivo del desarrollo sostenible Una
refacién inversa entre el nivel poblacién con mayores capacidades y
de ingreso de individuos y oportunidades econdmicas para
comumdades y la producir de manera sostenible, esta
susceptibilidad de sufrir las mejor preparada para enfrentar las
consecuencias de fenémenos | consecuencias de los fendmenos
naturales extremos. naturales.

SOCIAL Una sociedad o comunidad La organizacion de base a nivel local,
dividida o polarizada, sin comg expresion de la diversidad y la
liderazgos legitimos, con bajo | witalidad del tejido social, es un
nivel de organizacion & nivel requisito del desarrollo sostenible Una
local, es mas vuinerable que sociedad organizada es mas sostenible
una sociedad con un tejido y menos vuinerable
organizacional vivo y active.

POLITICA Un Gobiemo centralizador y El fortalecimiento de las capacidades
concentrador de recursos y auténomas de gestion local es un
decisiones, con politicas componente Indispensable del
macroeconomicas inflexibles, | desarrollo sostenible. La
y poco abierto a la descentralizacion de decisiones y
participacién ciudadana en la recursos hace a las sociedades mas
formulacion de 1as peliticas sostenibles y menas vuinerables
publicas , hace a fa sociedad
mas vuinerable a las
situaciones de catastrofe.

TECNICA El habitat humano y sus El desarrollo y aplicacion de
infraestructuras asociadas tecnologias apropiadas social,
deben construirse con economica y ambientaimente es otro
sistemas tecnolégicos principio del desarrollo sostenible,
apropiados a las condiciones Adecuadas tecnologias de construccién
de riesgo del terntono. aseguran asentamientos menos
Tecnologias inapropradas vuinerabiles y sostenibles a largo plazo.
aumentan |a vulnerabilidad.
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agregado de las actividades
humanas no scstenibles en ios
sistemas y ciclos ecologicos.
Los sistemas naturales
provocan eventos extremos
usualmente como
compensacidn ¢ consecuencia
de desajustes o desequilibrios
acumulados, con frecuencia
causados o acelerados por
actividades humanas.

Tipo de Caracteristicas Relacién con la sostenibilidad

vulnerabilidad

FILOSOFICO! Se refiere a fa forma en que la El desarrollo sostenible persigue

IDEOLOGICA gente concibe su interpelacion elevar Ia dignidad y autoestima
con &l entomo fisico y con la del individuo, asi coma dignificar
realidad. Una sociedad marcada | las relaciones entre las personas
por el fatalismo, la y entre ellas y su ambiente. Una
desesperanza, el determinismo | sociedad de individuos con alta
refigioso, la pasividad y el autoestima, autoconfianza, y
individualismo es mas dignidad, y con una comprension
vulnerable en situaciones de clara de su enforno y de sus
desastre. derechos y responsabilidades,

€3 menos vulnerable y mas
sostenible.

CULTURAL Se refiere a la idiosincrasia y a Una cultura de prevencidn sirve
los valores culturales de una a una cuitura de sostenibilidad, y
sociedad o comunidad viceversa. La superacion de
determinada. El machismo, la patrongs culturales egoistas y
violencia en &l niicleo familiar, e} | consumistas,
arribismo, las relaciones Cortoplacistas y depredatorios
politicas de dominacion de las personas y del medio
basadas en lealtades y ambiente, debe dar lugar a una
clientelismos, son sistemas de nueva cultura preventiva y
valores culturales que amplian sostenible, donde el rescate de
la vulnerabilidad, tanto como la las raices mas positivas de
solidaridad popular, la nuestra cultura y el liderazgo de
cooperacién comunitaria, y la las mujeres juegan un rol de
igualdad de género son valores | especial importancia.
que reducen la vulnerabilidad.

EDUCATIVA Los bajos niveles de educacion | La educacion para fa
en general, y en particular de sustentabilidad es
educacion preventiva, necesariamente una educacidn
aumentan la vulnerabilidad de para fa prevencidn. Por eilo es
las sociedades. Una sociedad prioritario informar, capacitar y
ignorante de las caracteristicas | educar a las personas,
de su temitorio, de sus especialmente a ios jévenes,
potenciales y limitaciones, del creando las bases de una
funcionamiento de la naturaleza | cultura formal que mejore las
y de su impacto en ella, es mas | capacidades locales de
susceptible de sufrir en prevencion y respuesta a
situaciones de crisis, desastres.

ECOLOGICA Es el resultado del impacto | a naturaleza nos devuelve lo

que le damos. Al destruir con
nuestra actividad equilibrios y
balances en ciclos y
ecosistemas naturales,
aumentamos fa inestabilidad del
sistema en su conjunio y por
tanto nuestra vuinerabilidad. Un
desarrolio sostenible procyura
una actividad humana que
mantenga y mejore los
equilibrios y bafances naturales,
y por fanto aumente la
estabilidad y disminuya los
1iesgos.
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Es posible enriquecer o ampliar esta caracterizacion, afiadiendo
categorias adicionales de vulnerabilidad, relacionadas con aspectos
de gobemabilidad, ética profesional, marco juridico y otros. Sin
embargo, lo mas importante es tomar nota del caracter holistico del
enfoque, que permite comprender la situacion de desastre en su
contexto integral, donde el analisis de la historia, ta coyuntura actual y
los potenciales existentes, permite encontrar las pistas necesarias
para disenar estrategias y politicas publicas que contribuyan a evitar
situaciones extremas de sufrimiento humano y retroceso del
desarrolio en el futuro inmediato.

Del analisis anterior, aun incompleto, podemos deducir ciertas
conclusiones preliminares, que permiten identificar lo que llamamos
“ejes o lineamientos de transformacion estratégica’. Estos "ejes” o
“lineamientos” deberian provocar acciones concretas para aprovechar
las oportunidades que surgen en toda situacién de crisis. Estas
oportunidades son verdaderas “ventajas comparativas” que nuestro
pais debe aprovechar para movilizar los recursos externos
disponibles y necesarios para sentar las bases de un desarrolic
verdaderamente sostenible. En la Tabla 2 hacemas un andlisis inicial
de estas ventajas.

Tabla 2. Algunas ventajas comparativas del modelo de Desarrollo
Humano Sostenible en la prevencién y respuesta a desastres naturales

Modelo tradicional de desarrollo

Desarrollo Humano Sostenibie

Politicas  publicas no  coordinadas.
legistacién incompleta © no aplicada,
instituciones debiles

Politcas publicas consistentes y articuladas
alrededor de objetivos estratégicos, con
coherenca jundica e institucional,

Poca integracion intersectorial; dispersion
de nformacion y ausencia de dispositivos
articutados de aleria y respuesta rapida

Alta coodinacion intersectonal Base de
formacion Cnica e integrada y dispositivos
eficientes de alerta y respuesta

Recursos, capacidades y  decisiones
concentradas en €l nivel central

Recursos y decisiones descentralizadas y
capacidades locales existentes

Cisefio de los planes de inversién publica
sin  consideraciones  ambientales  y
termitoriales de largo plazo

Inversién publica basada en intervenciones
integradas con vision ambiental y territorial de
largo plazo

Poca participacion local en las decisicnes
sobre  los  emprendimientos  de
reconstruccidn, que  son  ejecutades
sectonalmente desde el nivel central

Alta parficipacién comunitana y mayor valor
agregado en los emprendimientos de
reconstruccion y transformacion post-desastre

Baja capacidad de absorcion y sjecucion
de la cooperacion externa

Mayor capacidad de absorcion y ejecucion de
la cooperacién externa

Para iniciar en témninos realistas y concretos un proceso de
transformacion que aproveche estas ventajas. es necesario enfrentar un
conjunto de decisiones que estan relacionadas con la creacion de
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capacidades basicas para el desarrollo sostenible. Nos atrevemos a
proponer en principio algunos lineamientos en la seccion final de esta
exposicion.

Ejes de transformacién: Creando capacidades para Ila
sostenibilidad.

A. La necesidad de institucionalizar la gestion con visién de largo
plazo: Es importante dotar al pais de las capacidades institucionales
que permitan planificar la gestion del desarrollo en el corto, mediano y
largo plazo, de manera integrada (intersectorial) y transparente. Para
ello se propone:

A.1. Establecer y fortalecer una instancia de planificacién vy
concertacién que permita optimizar las inversiones emprendidas
por el sector publico en el corto plazo, para los periodos fiscales y
de ejecucién presupuestaria del gasto publico Este deberia ser el
rol de un Consejo Nacional de Planificacién, tal como lo establece
fa Constitucién de ia Republica, en el cual deberian asegurarse las
coordinaciones necesarias entre los sectores, y procurarse ia
adecuada asignacion de recursos del presupuesto general de la
nacion, a los diferentes aspectos del desarrollo humano
sostenible.

A.2. Establecer y desarrollar las capacidades de dialogo y
concertacién entre el Gobierno y la sociedad civil, con el fin de
contribuir a la construccion de una estrategia viable de desarrollo
nacional sostenible, con visidn de largo plazo, basada en el
paradigma del desarrollo humano integral, que pueda servir de
marco de referencia a un nuevo pacto social que trascienda la
altemabilidad de las administraciones. Este podria ser el rol del
Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible (CONADES), instancia
creada por la Presidencia de la Republica precisamente con el
proposito de encauzar este esfuerzo.

B. La necesidad de reincorporar la planificacion estratégica en la
administracion publica, con énfasis en la articulacion inter y
transectorial. Reforzando lo enunciado en la seccion A1,
recomendamos .

B.1. Repensar la modemizacion y transformacion del Estado: Las
politicas implicitas en el ESAF no son suficientes como marco
estratégico que oriente el desarrollo nacional Es necesario pensar
en un nuevo rol del Estado en la gestion del desarrollo, no
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Unicamente como arbitro macroeconomico ni tampoco como
agente benefactor o asistencialista, sino como movilizador de las
fuerzas y potencialidades de nuestro territorio y poblacion, y como
agente de fomento productivo y progreso social.

B.2. Estudiar la posibilidad de planificar bajo el enfoque de
intervenciones integradas, para maximizar los efectos positivos de
las inversiones sectoriales publicas y privadas, usando como
espacio de planificacion la cuenca hidrografica y como entidad de
ejecucidn y coordinacion el municipio.

C. La necesidad de una relectura de los potenciales y limitaciones del
territorio para realizar un “ajuste estructural® de la actividad
productiva. Esta transformacién estructural estd relacionada
especialmente con el sector agropecuario y forestal, y al respecto,
recomendamos:

C.1. Reconversion y transformacion de los patrones de uso de la
tierra y de los sistemas de produccion de acuerdo a lineamientos
consensuados de ordenamiento territorial en territorios criticos.

C.2. Una agresiva transformacion tecnolégica para transitar hacia
una agricultura sostenible.

C.3. Politicas publicas consistentes y adecuadas para alcanzar
objetivos de transformacion productiva claramente identificados y
programados.

D. La necesidad del fortalecimiento de las capacidades autonomas a
nivel local-municipal-comunitario, como un proceso paulatino e
innovador de desconcentracion y desarrollo de capacidades a nivel
local.

D.1. Realizar los estudios y aplicar las medidas fiscales
necesarias para asegurar la viabilidad econémica y social del
Municipio como unidad basica de gestidn local del desarrollo
humano.

D.2. Desarrollar recursos humanos a nivel local, y promover fa
educacion ciudadana acerca del desarrollo  sostenible,
fomentando la participacion constructiva y proactiva.

D.3. Sistematizar y divulgar para su replicacion las experiencias
exitosas de gestion local y sostenible realizadas en nuestro pais
en las Ultimas décadas.
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Este conjunto de reccmendaciones puede parecer ambicioso, en el
contexto de la situacion social, econbmica y politica del pais, y
conociendo el nivel de voluntad politica de los principales actores de la
vida nacional. Sin embargo, Nicaragua no puede darse el lujo de
continuar  repitiendo erores del pasado, desaprovechando o
desgastando sus pofenciales naturales y productivos, conservando
capacidades ociosas en téminos de recursos humanos y materiales por
razones coyunturales, y manteniendo a importantes sectores de la
poblacién en condiciones de vulnerabilidad ante futuros desastres
naturales. Es necesario enviar al tejido social una sefial clara de que fa
transformacion no es un elemento retorico sino que es una voluntad real
de producir cambios que reduzcan freversiblemente nuestra condicion
cronica de pais en riesgo, con una sociedad desgobemada y un
territorio fragil, casi indefensos ante los embates de nuestra naturaleza,
siempre prodiga, pero a veces impredecible y violenta.



