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son de fundamental importancia en cualquier intento de identificar las condicio-
nes y oportunidades que podrfan existir para la promocién de transformaciones
futuras y los requerimientos para que éstas sucedan. El valor de la comparacién
del 'modelo' colombiano con los demas analizados (aceptando las diferencias
entre ellos) no es el de sugerir que, en su esencia paradigmdtica y estructural, sea
necesariamente implantado en otros pafses, sin reconocer las especificidades de
estos otros contextos en lo que se refiere a sus propias historias, sus estructuras
econdmicas, sociales, politicas, administrativas, ecolégicas y geograficas, adema4s
de sus prioridades en cuanto al desarrollo y las modalidades para su impulso.

Mis bien, el valor de la comparacién reside en explicitar la manera en que
las concepciones, objetivos y estructuras incorporados o disefiados para enfren-
tar el problema de los desastres y su gestién, las formas en que se socializan o se
politizan, es un producto complejo de maultiples variables que incluyen la época
histérica en que la gestidn se origina y sus caracteristicas estructurales, desde el
punto de vista social y eco-geogrifico, cruzado por percepciones, concepciones
e ideas que circulan sobre la problemética.

Por otra parte, la comparacién resalta las dificultades que surgen en el
impulso o concrecién de transformaciones de concepciones, paradigmas y
estructuras en aquellos pafses donde la gestién fue impulsada "tempranamente”
(los afios 70), segin légicas hoy vistas como parciales o incompletas (la priori-
dad absoluta de la respuesta), aunque "adecuadas" en su momento; frente a
esto, el modelo colombiano, més reciente en su creacién y no atado a una his-
toria institucional y de concepciones que impida la promocién de ideas y
estructuras mas modernas e integrales en cuanto a la gestién, ha sido facilitado
por una visién y compromiso politico sui generis.

Comenzar cas! con una pigina en blanco es un contexto muy distinto a
aquel en que la institucionalidad existente y los intereses y concepciones que
ésta representa ofrece resistencias (a veces involuntarias) al cambio, y no permi-
te facilmente la incorporacién real de nuevos enfoques, objetivos y actores socia-
les; esto sucede especialmente cuando no existe un contrapeso, una decisién
politica impulsada por actores sociales "alternativos", identificados con una
visién de los desastres como problema "no resuelto del desarrollo”, intimamente
relacionado con la problematica del manejo ambiental y el desarrollo sostenible.

Los tempranos origenes de muchas de las estructuras de gestién de desas-
tres, como continuacién de la doctrina de la Defensa Civil, y sus connotaciones
de proteccién de la poblacién contra el enemigo externo o la subversién inter-
na, impulsadas desde el Norte, desde los afios sesenta en adelante, y el papel
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protagénico de las FF.AA. en sus comienzos y en la actualidad, dificilmente
permiten una renovacién de las estructuras para incorporar, 4gil y eficiente-
mente, una concepcién integral de la gestién, con creciente énfasis en la pre-
vencién y la mitigacién (incluyendo la reconstruccién) y una integracién com-
prensiva de las instituciones y organizaciones de la sociedad civil en hacer efec-
tiva la respuesta inmediata.

En la ausencia de una reforma radical en las estructuras, consonante con
una visién moderna de la gestién, éstas han tendido a cambiar incrementando
sus funciones por la via del sincretismo. Mientras esto ha permitido algin
avance en lo que se refiere a la promocién de los preparativos, bajo distintas
modalidades, la generacién de conocimientos, sistematizaciones y mapas de
amenazas y riesgos no ha tenido igual éxito en lo que se refiere a la prevencién
y la mitigacién, las cuales requieren de la decidida presencia y apoyo de actores
sociales y politicos y recursos que no se han relacionado activamente con las
estructuras y logicas existentes. Asi, a pesar del papel importante que las insti-
tuciones de las FFAA pueden jugar en la respuesta inmediata y en la rehabilita-
cidn, y de una expresa y creciente voluntad y discurso a favor de la prevencién
y la mitigacidn, las estructuras actuales no favorecen su logro. La misma légica
de éstas sigue fomentando la idea de que la gestién de los desastres se refiere
fundamentalmente a la respuesta y su natural aliado, los preparativos. Existe
una gran diferencia entre una situacién donde las FFAA participan en la ges-
tidn y otra donde la dirigen, coordinan e impulsan.

Reconociendo en muchos casos la historia negativa de la participacién de
las FFAA en la sociedad, estas estructuras, ahora en una necesaria época de
cambio, de democratizacién, de desmilitarizacién, no crean condiciones favora-
bles para la modernizacién y la participacién social, mucho menos perciben lo
esencial para transirar los caminos de la prevencién y la mitigacién, componen-
tes principales de los planes de desarrollo. Aun en un pafs como Costa Rica,
donde no ha existido el trasfondo militar, los origenes e institucionalidad, orga-
nizados sobre todo en torno a la respuesta, no han permitido, a pesar de la
voluntad de sus directivos, lograr mayores avances en promover e implementar
esquemas integrales de prevencién, mitigacién y reconstruccién.

El resultado de todo esto ha sido que, en general, los preparativos y los
mapas de amenazas y riesgos se han convertido en un "sinénimo" de la preven-
cién y la mitigacién en el léxico o practica de las instituciones. Pero estas acti-
vidades han sido inestables, sujetas a los vaivenes en los presupuestos asignados
a las instituciones estatales responsables o a aquellas relevantes de la sociedad
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civil (Universidades, Centros de Investigacién, etc.). Ademis, por falta de prin-
cipios de comunicacién social fundamentales, muchas de estas armas potencia-
les para la "reduccién de los desastres" siguen fracasando en su impacto o incor-
poracién al quehacer de la sociedad.

Por tltimo, en lo que se refiere a las comparaciones, es importante recono-
cer y destacar que aun cuando un desastre de magnitud puede abrir (y ha abier-
to) "ventanas de oportunidad” (windows of opportunity) para transformaciones
en la politica piblica y la institucionalidad de la gestién, de ninguna manera
determina el rumbo particular que tomardn.

La historia de las estructuras estudiadas en América Latina muestra que las
caracterfsticas de los desastres mismos, los fenémenos fisicos que los detonan,
los actores que protagonizan los cambios y los contextos temporales y estructu-
rales existentes, son determinantes en la escogencia del camino a transitar.
Una vez impreso un modelo de estructura, la inercia ha garantizado que nuevos
desastres sirven para destacar fallas, para incitar modificaciones y mejoras, sin
estimular un cambio paradigmdtico fundamental.

El futuro

{Qué podemos esperar o proyectar para el fururo? {Jué transformaciones son
necesarias, viables o factibles? ;Cudles son los pasos a tomar para que se impulsen
transformaciones que adecden estructuras politicas y programas a los conocimien-
tos, conceptos y paradigmas nuevos que se discuten en el drea de la gestion?

No pretendemos aquf recetar una férmula valida para los distintos paises
de la regién. Esto, sencillamente, no es facrible. M4s bien, en este dltimo punto
de nuestro escrito pretendemos muy sucintamente identificar algunas caracte-
risticas coyunturales (con proyeccién hacia el futuro) en las esferas de lo social,
lo econdmico, lo espacial, lo politico y lo institucional, que pudieron abrir
oportunidades para el cambio y que, a la vez, presentan nuevos retos para la ges-
t16n del riesgo, ademés de una serie de condicionantes o prerrequisitos y posi-
bles limitaciones para el cambio. En este sentido, pretendemos retomar, a gros-
so modo, aquellos "ejes explicativos" que anunciamos como un marco para
entender las formas y caracteristicas que han asumido las estructuras para la ges-
tién hasta la fecha, y proyectarlas hacia el futuro.

La légica y el orden de nuestra exposicién se expone a continuacién.
Primero identificamos los rasgos de los 'nuevos' modelos de desarrollo que se van
perfilando, los cuales, en combinacién con las vulnerabilidades ya existentes,
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condicionaran los tipos de 'riesgo' y desastre que enfrentardn las sociedades lati-
noamericanas en el futuro. Enseguida buscaremos sintetizar estas caracteristicas
para después especificar los cambios que deben concretarse en el plano de los con-
ceptos y paradigmas y en las pricticas sociales en torno al riesgo. Todo esto bus-
cando compatibilizar el tratamiento dado a la problemdtica con las bases paradig-
miéticas de los pretendidos modelos de desarrollo sostenible que se pretende
impulsar. Finalmente, tomando en cuenta la definicién del problema y de la
'solucién' presentada, establecemos los rasgos més importantes que deben asumir
las estructuras sociales para la gestién del riesgo y los desastres, y consideramos las
oportunidades que se abriran por una serie de transformaciones que se dan hoy en
dia en el plano de lo politico y lo politico-administrativo en la regién.

Antes de entrar en nuestro argumento, es imprescindible insistir en que las
transformaciones que deben ser impulsadas desde maltiples sectores de la socie-
dad -politicos, técnicos, profesionales, populares, periodisticos, etc-. Desde
nuestra particular posicién como investigadores sociales, creemos que un papel
fundamental en las transformaciones necesarias es el de promover un debate
sustentado en los resultados de investigacién "politicamente” relevantes, en el
monitoreo de situaciones, en la construccién de escenarios y en la identifica-
cién de retos y soluciones viables.

Los actores directos de la gestién, involucrados en sus tareas diarias, rara
vez tienen el tiempo o la oportunidad de analizar cambios y estimular rupturas
en sus practicas, siendo regidos por su propia cotidianeidad y costumbres y res-
tringidos por estructuras burocriticas que estimulan la inercia y el continuismo
antes que el cambio y la innovacién. Aqui, el cambio se da por acumulacién de
nuevas experiencias con nuevos desastres, pero sin la oportunidad de transicio-
nes fundamentales, producto de una revalorizacién de sus dreas de accién y una
concepcién integral de la problemética y de su evolucién.

Philip Buckle (1990), autor que citamos al principio de nuestro capitulo
introductorio, Director de un Departamento gubernamental para la Gestién de
Desastres en Victoria, Australia, e investigador universitario, ha puesto en
perspectiva el problema que enfrentan los profesionales de los desastres al
comentar que:

"La investigacién, el andlisis comprensivo de politicas, la evaluacién operacional
sistemdtica y la identificacién y evaluacién de tendencias sociales y ambientales,
han sido en gran parte ignorados por las agencias piblicas encargadas de la preven-

cién, la respuesta y la recuperacién... el énfasis de sus actividades ha sido puesto en
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lo cotidiano y, en consecuencia, las bases reéricas de la gestién de desastres en el
sector piiblico no son ni explicitas n1 coherentes... Las politicas para la gestion de
los desastres se desarrollan de forma fragmentada y solamente como reaccién a
eventos especificos. Los que gerencian los desastres apenas tienen una pobre apre-
ciacién de la razén de sus actividades, mientras que, a la vez, son ignorantes de los
resultados de investigaciones relevantes y de los factores sociales que influyen en la
eficacia de los programas que intentan promover... Hasta que se lleve a cabo o esté
disponible mas investigacién apropiada para los gerentes de los desastres, estos
continuaran operando en base a la experiencia subjetiva, una memoria corporativa

limitada, y la tradicién burocritica”.

Por otra parte, sobre el mismo tema de la actividad profesional y el papel
del conocimiento y la investigacién, James Mitchell (1996: p. 68) ha escrito
que la falta de éxito en los esquemas de gestién se entiende en parte porque
pocas explicaciones del fenémeno de los desastres

"dan un peso adecuado a la accién forzada y sin precedentes de los cambios socia-
les y ambientales contempordneos. Es probable que tales cambios estén afectando
de muchas formas la naturaleza de los desastres, los sistemas de gestién y sus con-
textos. Un resultado de esto podria ser el desgaste del valor del conocimiento cien-

tifico existente acerca de los desastres y las respuestas apropiadas".

Modalidades de Desarrolic Econémico, Social y Territorial
y el Riesgo Futuro.

Con el agotamiento de los modelos de desarrollo o crecimiento econémico
impulsados en la regién, entre la post Segunda Guerra Mundial y la década del
ochenta, se ha perfilado un creciente debate y bisqueda en torno a nuevos
modelos, en los cuales el macro concepto del "desarrollo sostenible” asume una
importancia destacada frente al reconocimiento del impacto negativo que los
modelos anteriores han tenido en la degradacién ambiental y la renovacién de
los recursos naturales, sustento del desarrollo. La bisqueda de pardmetros vy
modelos "sostenibles" se da, sin embargo, en un contexto tipificado por un pro-
fundo proceso neoliberal de ajuste econémico, con una concomitante reduc-
cién en las funciones y ramafio del Estado, y por un proceso rapido de "globali-
zaci6n" econdmica mundial y el fomento del comercio libre en el continente
americano, con sus probables impactos en la bisqueda de la eficacia y la compe-
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titividad, en la estructuracién econdémica y en la ubicacién espacial de la
infraestructura productiva en los distintos paises de la regién.

Desde cualquier punto de vista es de esperarse que durante los préximos 25
a 35 afios, los pafses de la regién cast duplicardn las infraestructuras econémicas
y sociales existentes hoy en dia.

En lo que se refiere a lo territorial o espacial, hoy en dfa América Latina en
su conjunto es 75% urbana, con una dominacién de las grandes metrépolis; las
ciudades cuentan con 60 a 70% del Producto Nacional Bruto. Para el afio 2025
la tasa de urbanizacién se habré elevado al 85%. Es probable que la tendencia de
los Gltimos diez o quince afios a favor del crecimiento de ciudades "pequerias" y
"medianas" siga, en el futuro, favoreciendo un cambio en la estructura de la
jerarquia urbana y disminuyendo relativamente el peso de las metrépolis sobre
ésta. Tales cambios se asociardn con los de los patrones de desarrollo regional,
con el surgimiento de nuevos territorios o espacios econdmicos, favoreciendo
zonas o regiones de la 'periferia’ nacional anteriormente rezagados.

Desde el punto de vista social, no cabe duda que, en la ausencia de claras
modalidades de equilibrio en los modelos de desarrollo que promuevan un cam-
bio en las tendencias nocivas en la distribucién del ingreso, la pobreza y el
namero absoluto de pobres seguirdn aumentando con una mayor concentracién
en los centros urbanos. En estos momentos, no se perfilan opciones para la
reduccién de la precariedad urbana y para la promocién de patrones adecuados
de ubicacién espacial y de dotacién de infraestructuras habitacionales, sanita-
rias y de servicios bésicos.

Los retos que los contextos arriba insinuados proponen a la gestién del
riesgo y de los desastres, son varios. Entre estos se destacan los siguientes:

a) Sin menoscabo de los niveles de riesgo que enfrenta y enfrentard la pobla-
cién rural dispersa, la potencialidad de sufrir condiciones de desastre serd
creciente y dominantemente de naturaleza urbana. Con el crecimiento
continuo de ciudades pequefias y medianas en distintas regiones, serd mds
y mas descentralizada o distribuida en el territorio. La tendencia a una
mayor distribucién territorial y frecuencia de los grandes desastres sera
acompafiada por un aumento mucho m4as rdpido en la incidencia de
pequefios y medianos eventos, expresiones del nivel de riesgo existente.
También estos se dispersardn mds en el terrirorio.

b} Las nuevas modalidades de desarrollo que se implementan en el matco de la

globalizaci6n, el ajuste y el comercio libre, inevitablemente traerdn como
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c)

d)
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consecuencia la implantacién de nuevas tecnologias en ambientes no fami-
liares (ver Mitchell, 1996), las cuales representan potenciales amenazas nue-
vas, particularmente a nivel urbano, sumdndose al creciente nimero de
amenazas existentes hoy en dfa, producto de la intervencién humana sobre
el medio ambiente (sequfas, inundaciones, etc.) y la falta de adecuados con-
troles sobre los procesos productivos, de distribucién y de consumo (explo-
siones, conflagraciones, contaminacién de aire, aguas y tierra, etc.). La ciu-
dad, sus altos niveles de concentracién y densidad, y la naruraleza interco-
nexa de los subsistemas econémicos urbanos, también hacen probable un
efecto de sinergia que genera crecientes nimeros de amenazas complejas o
concatenadas. Por otra parte, la degradacién ambiental, tanto con referen-
cia al medio natural como al medio ambiente construido, urbano y regional,
aumentara el nimero e intensidad de las amenazas antrépicas, incrementan-
do y retroalimentando la vulnerabilidad social, particularmente entre los
grupos més pobres (ver Lavell, 1996; Ferndndez, 1996); o sea, la amenaza
relacionada con los tradicionales fendmenos naturales extremos que sufre la
regién (sismos, huracanes, vulcanismo, etc.), serd diversificada y aumentada
por un creciente nimero y variedad de amenazas socionaturales y antrépi-
cas, que hasta el momento han recibido poca atencién dentro de los esque-
mas de gestién del riesgo promovidos. Dadas las grandes inversiones que se
realizardn en nuevas infraestructuras durante las préximas décadas, en la
ciudad y en el campo, el potencial impacto de las amenazas sobre éstas augu-
ra un efecto atin més intenso en las economias y el bienestar social que en el
pasado, si el factor riesgo no se incorpora sertamente al anilisis y la progra-
macién de las nuevas inversiones.

Mis alld de aquellas amenazas antrépicas que pudieran aparecer o consoli-
darse a raiz del manejo inadecuado de la tecnologia o del medio ambiente
a escala local o regional, habrd que considerar también el pronéstico de
cambios climaticos y oceanograficos globales, con efectos a nivel nacional,
resultado de los procesos de disminucién de la capa de ozono y la contami-
nacién atmosférica global-mundial.

Lo neoliberal, la globalizacién y el comercio libre traerdn, casi inevita-
blemente y en el mejor de los casos, una persistencia a corto y mediano
plazo de los niveles de pobreza existentes hoy en dia y, probablemente,
una agudizacién del problema. Las grandes metrépolis sufrirdn un
aumento, en términos absolutos, del niimero de pobres que viven en con-
diciones de alta vulnerabilidad, con una propensién a densificar las zonas
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ya pobladas y a la ocupacién de nuevos terrenos sometidos al potencial
impacto de amenazas naturales y antrépicas. En términos relativos, la
pobreza urbana mostrara una tendencia "descentralizada”, con un mayor
crecimiento en ciudades pequeiias y medianas en diversas regiones de los
distintos paises. La vulnerabilidad, asociada a la exposicién a diversas
amenazas, se acentuar en la medida en que la crisis financiera urbana se
mantenga, con sus impactos negativos en la dotacién de nuevas infraes-
tructuras o el mantenimiento de las existentes (sistemas de drenaje de
aguas negras y pluviales, etc.). El crecimiento urbano tendrd una inevita-
ble repercusién en la degradacion del ambiente "natural” urbano y regio-
nal, aumentando el potencial para la generacién o acentuacién de ame-
nazas socionaturales.

Ahora bien, la oportunidad de prevenir los nuevos y cambiantes contextos
de riesgo y desastre que se calculan para la regién, bajo nuevas modalidades de
desarrollo durante los préximos 20 a 30 afios, descansa en la forma en que la
sociedad (Estado y sociedad civil) percibe, conceptiia o entiende el problema, y
en la concrecién de nuevos esquemas, politicas y estructuras que marchan a la par
de los cambios en las condiciones objetivas y caracteristicas de los factores de ries-
go existentes en la sociedad. La oportunidad para el cambio estd "condicionada"
por los que se estdn dando o que se dardn en el plano politico, administrativo, ins-
titucional y social global, y que, en estos momentos, potengjalmente abren pers-
pectivas para una reconformacién del problema y de los modos de encararlo.

Antes de considerar las caracteristicas de las estructuras de gestién necesa-
rias y las oportunidades para el cambio, que derivan de las actuales transforma-
ciones en lo politico y lo administrativo, examinaremos brevemente las bases
conceptuales, temporales y de politicas que deben informar la transformacion
institucional.

Concepciones, Objetivos vy Lineas de Accién Fundamentales.

En principio, la importancia atribuida a la bisqueda de nuevas opciones de
desarrollo sostenible y de gestién ambiental, combinado con los nuevos conoci-
mientos y bases conceptuales que dan forman al debate sobre la "gestién de los
desastres", presenta un cuadro favorable para una transicién hacia modelos o
sistemas que ubican la problemdtica de la gestién en el campo del desarrollo y
que resaltan y enfatizan las actividades ligadas a 1a prevencién y la mitigacién,
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sin que esto signifique un descuide de los mejoramientos que es necesario intro-
ducir en las actividades de respuesta y de preparacién.

Para que esto suceda, creemos indispensable una labor de convencimiento
y una forma de "socializacién" y "politizacién" de la problemaitica, que considere
los siguientes aspectos:

1. Creemos que es necesario sustentar la idea de que el desarrollo sostenible
solamente es factible si consideramos el andlisis de riesgo como un factor
esencial en el disefio de los nuevos proyectos y planes de desarrollo hacia
el futuro. Este aspecto, clave en el trabajo de la OEA en América Latina,
durante los dltimos afios, v en el trabajo de la OPS en la promocién de la
seguridad hospitalaria, estd muy relacionado con las normas exigidas hoy
en dfa a las "evaluaciones de impacto ambiental”, que deben acompaiiar la
proposicién de nuevos proyectos de desarrollo. Desde este punto de vista,
los que proponen la prevencién y la mitigacion deben desarrollar argu-
mentos y evidencias que sustenten la intima relacién de estas preocupa-
ciones con la Gestién Ambiental (nacural y social), convenciendo al
"movimiento ambientalista" y al "caucus" politico que maneja, que el
tema del riesgo y los desastres es un componente fundamental de sus preo-
cupactones, y no un problema aparte.

2. Es necesario un cambio global de concepcién de la problemdtica, compa-
rada con la que todavia domina de forma "oficial" en gran parte de la
regién. Esencialmente, retomando algunas de las ideas vertidas en nuestro
capitulo introductorio, se debe inculcar las ideas y trabajar segiin la con-
cepcién de que el problema de los desastres debe ser enfocado con una
perspectiva de procesos y no de productos. En este sentido, la esencia de
la problematica desde el punto de vista del desarrollo sostenible esti cons-
tituida por la intervencién sobre los factores que explican el proceso de
"construccidn social del riesgo”, el cual puede desembocar en "desastre”.
Por ello pensamos que mantener un concepto global como es el de "manejo,
administracién o gestién de los desastres" para describir o delimitar el
campo de accién, aparte de ser una contradiccién terminolégica (ver
Hewitt, 1996), es contraproducente por las mismas connotaciones que
implica. Asf, aun aceptando que un componente del problema se refiere
efectivamente al manejo de desastres (la respuesta inmediara frente a un
producto: el desastre), mantener el término para captar la globalidad de los
procesos relacionados con los riesgos y la esencia de las actividades en el
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campo de la prevencién y mitigacién (incluyendo la reconstruccién), es una
invitacién a conservar la parcialidad en los enfoques y esquemas prioritarios.
Esto no es meramente un problema semdntico. Desde el punto de vista del
publico en general y de muchos de los actores institucionales claves para
la gestién de riesgos (las esferas relacionadas con el desarrollo sectorial,
urbano y regional, y con la Gestién Ambiental), la forma en que el pro-
blema es presentado y la nomenclatura usada (Emergencias, Desastres,
Contingencias, Defensa Civil, Proteccién Civil, etc.), combinadas con las
concepciones que ellos mismos manejan de los desastres (fisicalistas, actos
de Dios, impredecibles e inevitables, etc.), ha servido para marginarlos del
problema y considerarlo propio de los organismos o instancias entrenadas
y capacitadas para la respuesta.

Los investigadores y, en general, los que proponen un cambio de énfasis,
tienen una parte de la culpa. Los mensajes, los argumentos, las eviden-
cias presentadas, los conceptos que se manejan no han sido dirigidos, o lo
han sido inapropiadamente, a los actores que pueden incidir en cambiar
las cosas, los enfoques y los énfasis. Nuestros mensajes han sido propues-
tos a foros compuestos por los "convertidos”, los "sordos" o actores que
tienen interés en mantener el statu quo o que no tienen poder para ins-
trumentar cambios.

En la medida en que se logre avanzar con la idea de que los grandes desas-
tres no son la totalidad del problema, y que los multiples pequefios y
medianos eventos que ocurren son un componente importante del "proce-
so de desastre” y una clave para avanzar en el campo de la prevencién,
mitigacién y respuesta, ayudaremos a desmitificar la idea de los desastres
como algo inmanejable y para los cuales la respuesta y la preparacién son
las Gnicas vias de "solucién" posibles.

Es interesante anotar aquf una contradiccién en la estructura y los objeti-
vos de las organizaciones nacionales o estatales de gestién, hoy en dia. A
pesar de sus pretensiones y objetivos implicitos o explicitos, es probable
que ninguna esté en posicién de enfrentar la respuesta a un desastre de
magnitud en el territorio nacional. Ademds, la principal experiencia que
tienen es en atender pequefios © medianos eventos. Pero son sobredimen-
sionadas o mal estructuradas (centralismo, baja participacién local o regio-
nal, etc.) para atender estos eventos, en muchos casos; y subdimensiona-
das para ocuparse de los de gran envergadura. Britton (1986 y 1989) ha
observado con anterioridad que esta situacién existe también en las orga-
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nizaciones de los pafses desarrollados. La actuacién de la Administracién
Federal para la Gestién de Emergencias (FEMA), en los EEUU, con moti-
vo de Andrew, es una reciente comprobacién de esta afirmacién.

Invertir la ecuacién, haciendo los pequefios y medianos eventos (proba-
bles o reales) el punto de partida para la estructuracién de la gestién del
riesgo v el manejo de desastres traerfa, a nuestro modo de ver, enormes
beneficios. Resaltaria e incentivaria la importancia de la descentralizacién
y la participacién local, ayudando a cambiar la actitud prevaleciente de
que es un 6rgano central y centralizado de gobierno el que tiene la respon-
sabilidad de actuar y enfrentar el problema de riesgo y de desastre. O sea,
establecerfa las bases para la construccién de una prictica de gestién “de
abajo hacia arriba", consecuente con la distribucién territorial del riesgo y
de los desastres y los niveles en que la problematica debe ser atendida
prioritariamente; y, por otra parte, pondria el problema de los desastres en
el plazo de lo "manejable” y serviria para resaltar la problemética de la vul-
nerabilidad, la participacién social en la construccién del riesgo y las
opciones y oportunidades para la prevencién y la mitigacién, dentro de la
preocupacién por el desarrollo sostenible.

En vista de la probable duplicacién de las inversiones en nuevas infraes-
tructuras sociales y econdmicas, durante las préximas tres o cuatro déca-
das, creemos que los andlisis, argumentos vy promocién a favor de la pre-
vencién y Ja mitigacién deben enfatizar el fururo, en relacién a los nuevos
desarrollos sectoriales y regionales.

Seguir aumentando vulnerabilidades y riesgos al mismo ritmo que en el
pasado serfa inconsecuente con los postulados del desarrollo sostenible. Sin
embargo, en cuanto a la opcién de introducir nuevas précticas y politicas,
éste no es el dnico ni tal vez el mas vilido argumento desde la perspectiva
de la persuasién o convencimiento politico de la necesidad de cambio.

Se debe reconocer que, para los que toman decisiones, una parte sustan-
cial del argumento a favor de la prevencién y la mitigacién les ha sido for-
mulada en términos de la reduccién de la vulnerabilidad acumulada histé-
ricamente; los argumentos vertidos en materia de costos y beneficios eco-
némicos de estas actividades también tienen como punto de referencia
los "costos" de los desastres sucedidos y su impacto sobre el crecimiento
nacional en el futuro inmediato. Pocos estudios han ofrecido una visién,
proyeccidén o escenario hacia el futuro, considerando el costo econémico
real que implicarfa introducir "correctivos” contra el riesgo, en contraposi-
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cién a los costos futuros que acarrearfan nuevos y més numerosos desas-
tres, de magnitudes crecientes debido a la densificacién de la poblacién y
las inversiones en zonas de potencial riesgo.

Estd claro que la reduccién de la vulnerabilidad histérica no resulta ni
politica ni econémicamente atractiva para la mayoria de los gobiernos de
turno. El costo de oportunidad de las inversiones requeridas no resulta
atractivo al compardrsele con inversiones en nuevas infraestructuras. Las
evidencias en cuanto a esquemnas de prevencién y mitigacién introducidos
a lo largo de las ltimas décadas tienden a mostrar que se dan principal-
mente en tres CONtextos: a) para proteger inversiones estratégicas (infraes-
tructurales y productivas) del sector gubernamental o privado, lo cual
incluye la suscripcién de pélizas de seguros, pero, sobre todo, grandes
inversiones en obras estructurales y de ingenierfa; b) en las postrimerias de
un desastre, donde, bajo la presién "piblica” v, a la vez, en el contexto de
eventos muy visibles, los gobiernos trasladan pobladores o comunidades,
construyen diques de proteccién o paredes de retraccién, etc.; y, ¢) en el
caso de los esfuerzos de algunas agencias internacionales y ONG, las cua-
les han promovido diversos esquemas locales, participativos y de bajo
costo (ver Maskrey, 1988). Sin embargo, todos estos esquemas no tocan ni
una minima parte de la vulnerabilidad acumulada ni obedecen, en la
mayoria de los casos, a una politica concertada, comprensiva y coherente
en la materia. Debemos ser realistas y reconocer que esta situacién no va a
cambiar radicalmente. Ni en los EEUU, donde se dispone de mucho
mayores recursos econdémicos y posibilidades, ha sido posible avanzar en
gran medida en el drea de la prevencién y la mitigacion "historica”.

Con relacion al futuro, el cuadro econémico y politico cambia radicalmen-
te. Mis alld de las coincidencias o interrelaciones que existen entre la pre-
vencidén y mitigacién de riesgos y las metas de lo sostenible, las cuales ubi-
can esta problemaitica dentro del campo del desarrollo, y, en consecuencia,
de forma conveniente en lo que se refiere a lo politico, el costo econémico
de la prevencién y la mirigacién respecto a nuevos desarrollos e inversiones
es minimo, sea en cuanto a la seguridad de estructuras (ingenieria) o a los
campos no estructurales -legislacién, planificacién del uso del suelo, estruc-
turas productivas, etc.-. Con decir esto, sin embargo, no subestimamos las
dificulrades que aparecerdn al implementar politicas basadas en el andlisis
de riesgos, las cuales requerirdn de una fuerte voluntad politica, una efi-
ciente y honesta administracién y un amplio consenso y participacién por
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parte de los sectores privados y populares o comunitarios. Desde cualquier
perspectiva, la tendencia a una descentralizacién territorial del crecimiento
econémico, urbano y poblacional podria facilitar el proceso, exigiendo a la
vez una profunda descentralizacién regional y local en las politicas y en su
implementacién. Sobre esto volveremos més adelante.

Con referencia a la vulnerabilidad histérica acumulada, los argumentos
anteriores no significan que haya que quedarse con los brazos cruzados,
inoperantes, pensando solamente en en el futuro. La opcién de lograr un
modelo de desarrollo sostenible no descansa solamente en la orientacién
que se da a las formas productivas e infraestructurales nuevas. Las estruc-
turas e infraestructuras, las practicas econdmicas y sociales actuales son
patte del futuro e inevitablemente ofrecerdn oportunidades y limitaciones
para alcanzar lo sostenible. Sin embargo, es imposible remediar todo esto,
exigiendo que la prevencién y la mitigacién de lo existente sean producto
de un profundo y sustancial orden de prioridades en el uso de los escasos
recursos econdémicos y humanos, fundamentado en argumentos sociales y
econdémicos que pueden influir a nivel politico, entre los tomadores de
decisién gubernamentales influyentes y entre los "privados", a nivel de
empresas, comunidades o familias. Queda claro que las légicas y las razo-
nes que dan forma a las acciones e inversiones de los secrores publico, pri-
vado-empresarial, comunitario y familiar difieren sustancialmente. Algo
sabemos sobre éstas, pero es insuficiente y muy incompleto, v ofrecen un
reto pata el investigador interesado en encontrar la forma de entrar y de
modificar las mentalidades y decisiones de los protagonistas de los distin-
tos procesos sociales y politicos.

Desde nuestra perspectiva, habria que trabajar y reforzar cuatro lineas de
accién en lo que se refiere a la mitigacién "histérica”, proptamente dicha;
lineas ya trazadas y con un grado de avance logrado.

1} En el 4drea de las infraestructuras social y econdmicamente estratégicas
de dominio publico, especialmente aquellas con una vida 1til de mediano
plazo, calculado no solamente en los términos tradicionales de "deprecia-
cién de bienes", sino también tomando en cuenta la capacidad econdmitca
real de los pafses de reemplazar infraestructuras que estdn cerca de agotar
su vida 1til, medida en términos de depreciacién y tecnologia. Esto inclu-
ye aquellas infraestructuras que han sido el legitimo blanco de las preocu-
paciones de organismos como la OEA (energia, transportes, escuelas) y la

QOPS (instalaciones de salud).
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2) En el sector privado, donde se anticipa que una combinacién de
"incentivos” derivados de las politicas de las compaiifas de seguros, parti-
cularmente en cuanto a la forma en que incluyen el concepto de vulnera-
bilidad en sus célculos de primas, y de argumentos econémicos sobre el
valor de la proteccién de sus instalaciones, podria cosechar logros.

3) En el nivel comunitario, con la participacién de gobiernos locales,
ONG, etc., y donde la clave estard en la capacidad de promover esquemas
participativos, que ligan la prevencién y la mitigacién a las actividades
cotidianas del desarrollo comunitario y familiar, y que sean accesibles y
aceptables cultural, social y econémicamente (ver ensayos en Lavell,
1994; Maskrey, 1989).

4) En el drea de traslados y reubicaciones de probladores en casos de muy
alto riesgo. Hasta el momento, en casi todas las ocasiones, las "soluciones”
mitigadoras han sido reactivos que se han realizado en las postrimerias de
un desastre. O sea, después de que una zona o comunidad ha sido afecta-
da, particularmente por inundaciones o deslizamientos. se ha procedido a
reubicar pobladores "sobrevivientes". En gran ntmerc de casos, dada la
evidencia cientifico-técnica y la experiencia disponible, los eventos
podrian haber sido anticipados. Ademads, las poblaciones afectadas y suje-
tas a reubicacién ya habfan sufrido anteriores eventos similares, tal vez de
menor magnitud, que ofrecian indicios de la probabilidad de un evento de
magnitud en el futuro. Es importante aclarar que no estamos pensando en
la reubicacién masiva como una solucién viable, particularmente con refe-
rencia a la amenaza sismica, volcdnica o por huracanes, sino, mas bien, en
relacién a inundaciones y deslizamientos de muy alta probabilidad y que,
por lo general, afectan a un limitado niimero de viviendas y pobladores, o
sea, aquellos eventos que propagan pequefios desastres, que son los mds
numerosos y pueden ser resueltos en términos de la disponibilidad econé-
mica de los gobiernos nacionales o locales.

Mais alld de la promocién de la mitigacién 'posible’, es en el drea de la pre-
vencién (la gestién de amenazas) que consideramos necesario y factible
avanzar de forma mads acelerada y comprensiva, tanto en lo que se refiere a
la recomposicién de problemas existentes, producto del pasado, como en
una perspectiva hacia el futuro. Nos referimos a la problemdtica del acele-
rado crecimiento en el nimero de amenazas, cuyos origenes se encuentran
en pricticas sociales inadecuadas (amenazas socionaturales, antrépicas,

contaminantes y antrépico-tecnoldgicas), las cuales, una por una, no tie-
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nen el peso o intensidad de los magnum eventos naturales, pero constitu-
yen una proporcién significativa de los eventos que afectan de forma coti-
diana a la poblacién. Estos, dados sus origenes en la actividad humana,
son reversibles, sin implicar grandes costos econémicos para la sociedad y
con claros beneficios en productividad y opciones productivas. La gran
mayoria de las medidas que es necesario tomar forman parte de las practi-
cas de la Gestion Ambiental y, en consecuencia, constituyen elementos
esenciales en la férmula del desarrollo sostenible (reforestacién, estabiliza-
cién de pendientes, prevencién de la erosién, reduccién en el uso irracio-
nal del agua, controles sobre emisiones de contaminantes y sustancias
téxicas, conflagraciones, manejo de residuos sélidos y liquidos; manteni-
miento y ampliacién de infraestructuras de drenaje pluviales, etc.).

Los niveles de vulnerabilidad y propensién a los desastres y la imposibili-
dad de reducirlos significativamente durante el corto y mediano plazo,
hace inevitable la necesidad de promover importantes mejoras en los siste-
mas de respuesta y en los preparativas para desastres. El problema del cre-
cimiento en los factores de riesgo presentes y la dindmica territorial demo-
grifica y econémica exigirdn esfuerzos basados en un fortalecimiento de la
descentralizacién regional y local y en la participacién ciudadana.

La reconstruccién, de acuerdo a modalidades preventivas, necesitaréd
mejoras en los esquemas implementados. Sin lugar a dudas, frente a un
previsible lentc avance en la reduccién de la vulnerabilidad histérica, la
reconstruccién asumird una importancia destacada en la instrumentacién
de opciones de desarrollo que disminuyan la vulnerabilidad futura.

Como se ha insinuado antes, la promocién de un cambio paradigmatico y en
la practica de la gestién requerira de nuevos soportes sociales y del compro-
miso de nuevos actores al interior de los paises. A la vez, se puede sugerir la
necesidad de un cambio fundamental de "posicién" en cuanto a dos tipos de
actores particulares con injerencia en las formas y contenidos de la gestién:
las Agencias Internacionales o Gubernamentales "humanitarias” y las FFAA
de aquellos paises de la regién en que dominan las estructuras de gestién.
Con referencia a las FFAA, es claro que la transicién a un modelo de ges-
tién integral, con énfasis en la prevencién y la mitigacién, no es posible
si éstas mantienen su posicién dominante como coordinador, actor e
impulsor de politicas y estructuras. Su papel, también con respecto a la
respuesta, debe definirse como un elemento de apoyo importante por su
control sobre recursos humanos y materiales y su manejo de la logistica y



ESTRUCTURAS GUBERNAMENTALES PARA LA GESTION DE DESASTRES 495

la estrategia, pero subordinado al poder civil dentro de un sistema inte-
grado de gestién.

La tendencia experimentada a favor de la democratizacién, el fortaleci-
miento de la sociedad civil y la "desmilitarizacién”, podria facilitar esta
transicién. Sin embargo, también es posible que la reduccién en la inje-
rencia de lo militar en la sociedad y de su papel "tradicional" en el control
interno y en la proteccién de fronteras tenga efectos contrarios. La gestién
de los desastres podria persistir como "coto de caza” de las FFAA, precisa-
mente por la necesidad de que las instituciones castrenses busquen legiti-
marse socialmente, empledndose en actividades sociales o humanitarias.
Por el lado de las Agencias Internacionales mis comprometidas con la
problemitica de los "desastres", la enorme desproporcién que existe, en
general, entre los recursos dedicados a la respuesta y aquellos dedicados a
la prevencién y la mitigacién, tendria que modificarse dramdticamente.
Hoy en dia, mas del 95% de los recursos canalizados internacionalmente
para actividades que no son de reconstruccién, se dedican a enfrentar los
problemas de la respuesta en casos de "Emergencia”. Esto parece muy con-
tradictorio al considerar que las mismas agencias se identifican con los
objetivos del DIRDN, o sea, con la meta de la "reduccién” de los desastres.
La razén de ser de esto reside claramente en dos situaciones. La primera es
el imperativo politico y humanitario inmediato de la ayuda internacional,
a diferencia del periodo de recompensa, a veces largo, al considerar la pro-
mocidén de la prevencién y la mitigacién. La segunda es el hecho de que
las llamadas "Emergencias Complejas”, relacionadas con las guerras civi-
les, movimientos masivos de poblacién, etc., en Africa, la vieja URSS, el
Medio Oriente y Sur de Asia en particular, durante los dltimos 10 afios, se
han metido en el mismo paquete con los desastres "naturales”, por motivos
presupuestarios. Debido a las enormes necesidades de ayuda humanitaria
para enfrentar las secuelas de sufrimiento asociado con las Emergencias
colectivas, salen "perjudicadas" las inversiones en la prevencién y mitiga-
cién de los desastres "naturales” (o antrépico-tecnolégicos, etc.). Incluso
dentro de los rubros presupuestarios dedicados a las actividades que no
sean de respuesta, todavia una porcién importante se dedica a las que tie-
nen que ver con el monitoreo de las amenazas, los SIG, los mapas de ame-
nazas, la capaciracién comunitaria, principalmente en el drea de los prepa-
rativos, y las soluciones tecnolégicas de alto costo; o sea, a las que proveen
insumos para la prevencién y la mitigacién o que respaldan las soluciones
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estructurales. La decisién de meter todo tipo de 'desastre' en el mismo
paquete presupuestario estd regida por la dominacién del concepto de
"ayuda humanitaria" y su obvia relacién con la "respuesta humaniraria”.
En este sentido, la légica de gran nimero de Agencias no difiere en gran
parte de la légica de instituciones nacionales dedicadas a la problemadrtica.
Aun cuando existen claros argumentos a favor de una visién unificada o
genérica de los desastres, desde la perspectiva de las tareas de respuesta y
rehabilitacién, creemos que esto no es asi exactamente al considerar la
prevencién y la mitigacién. El hecho de que en ambos casos estas activi-
dades deben derivarse de una visién guiada por el "desarrollo” e integrarse
a ella, hace que opinemos que existen numerosas especificidades que no
permiten que se ubiquen temdticamente como componentes de la misma
problemdtica. Seguir con similar "politica" es condenar la prevencién y
mitigacién de desastres "naturales" (o antrépicos, tecnolégicos, etc.) al
semiolvido, en las circunstancias actuales, y hacer a las Agencias cémpli-
ces de reforzar las tendencias todavia dominantes y casi excluyentes a
favor de las actividades de respuesta y rehabilitacién. Debemos considerar
que al argumentar que las Agencias definidas en términos de la Ayuda
Humanitaria deben cambiar, tal vez cometemos un error. Igual que en el
caso de las estructuras nacionales creadas principalmente para la respuesta,
¥ que se encuentran muy lmitadas para enfrentar las tareas que implican la
prevencidn y la mitigacién, tal vez la dnica opcién real es la construccién
de otra instituctonalidad, con la participacién de actores relevantes para el
estimulo de estas actividades, en lugar de buscar sumar sincréticamente
estas actividades a instituciones creadas con otra légica (social o politica).
En lo que se refiere a las Agencias Internacionales o Bilaterales, esto signi-
ficarfa hacerlas interlocutoras de aquellas encargadas de la promocién del
desarrollo, las cuales, hasta el momento, responden en general a los desas-
tres en el momento de la reconstruccién (Banco Mundial, BID, PNUD,
Habitat, etc.). Esto significaria, sin embargo, la necesidad de "convencer"
también a las agencias u organismos 'madres' de aquellas encargadas de la
"ayuda humanitaria" de que el problema de los desastres no se agota con la
gestién de la respuesta, y que la prevencién y la mitigacién siguen otras
l6gicas que se derivan de otras practicas ligadas a las politicas del desarro-
llo. Al decir esto, se acepta que las tareas a emprender a nivel intemacio-
nal no difieren sustancialmente de las necesarias a nivel nacional, en lo
que respecta a cambios de concepcién y de pricticas.
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