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DE LA GESTION DEL RIESGO A LA GESTION DE LA
SOSTENIBILIDAD

Los chinos, que a diferencia de nosotros no escriben sus ideas a través de letras que
representan sonidos, sino de "ideogramas”, 0 sea simbolos que expresan ideas, dibujan
el concepto de CRISIS mediante una combinacion del simbolo de PELIGRO con el
simbolo de OPORTUNIDAD. Esto para indicar que una crisis es las dos cosas al mismo
tiempa: una situacion de peligro, de amenaza de destruccion, y una situacion de
oportunidad, de posibilidad de construir, de mejorar.

Para efectos de los temas que nos ocupan, los riesgos y los desastres, como
manifestaciones que son del fendmeno de la crisis -los primeros de crisis potencial
(situaciones de riesgo) y los segundos de crisis actual- podemos afirmar como los
chinos, que ambos constituyen simultaneamente peligros y oportunidades.

¢ Qué determina, entonces, gue un riesgo o0 un desastre se vayan por el camino del
peligro y desemboquen en un deterioro definitivo de la calidad de vida individual y
social, o0 que se vayan por el camino de la oportunidad y se conviertan en una mejor
calidad de vida y en unas mejores y mutuamente mas "seguras" relaciones de la
comunidad con el ambiente 7 ; Quién "hace" la diferencia ?

Respuesta: LOS ACTORES SOCIALES. No entendidos en abstracto, sino como seres
humanos concretos e instituciones reales, en ejercicio del papel que cada uno cumple (0
deja de cumplir) dentro del proceso social.

De la capacidad de los actores sociales para "leer” e interpretar un proceso ecclogico-
social y para comprender la funcidn que cumple el riesgo en la configuracién de ese
proceso (al igual que, en sentido inverso, el papel gque cumple el proceso en la
configuracion del riesgo), y también de la capacidad de los actores sociales para
identificar su posicion y su responsabilidad en el proceso, depende el caminc a seguir
en la disyuntiva peligro-oportunidad.

Todos y cada uno de los factores de vulnerabilidad que analizamos en la primera parte
de esta cartilla (ambientales, fisicos, econdmicos, organizativos, politicos, ideologicos y
culturates, educativos, institucionales), tienen que ver, unos mas, otros menos, con la
capacidad o incapacidad de los actores sociales para asumir esa responsabilidad.

La gestion del riesgo: el camino hacia el desarrollo sostenible

Ya anotamos como la "decision” sobre el camino que deba seguir un proceso en la
disyuntiva peligro-oportunidad esta en manos de los actores sociales. Que el proceso
opte por una u otra direccion, no depende de factores "automaticos” o espontaneos,
sino de las aptitudes (capacidades) y actitudes (conductas) de quienes en un momento
dado y desde una u ofra posicion, son los protagonistas del proceso.

La gestion del riesgo es una herramienta de decision y de "administracion" {en el
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sentido mas amplic del término) que les facilita a los actores sociales analizar una
situacién determinada y tomar de manera consciente las decisiones que permitan que el
proceso avance por el caming de la oportunidad y no por el camino del peligro.

0, en otras palabras, una herramienta que permite convertir las amenazas y los factores
de vulnerabilidad en oportunidades de cambio positivo : pasar del riesgo global a la
sostenibilidad global.

Si bien el término gestion del riesgo aparece como novedoso, la realidad es que la Vida,
los seres vives, hemos logrado permanecer sobre la superficie de La Tierra durante
cerca de cuatro mil millones de anos, debido a que, cada uno a su manera, hemos
"realizado las evaluaciones” y liemos "adoptado las decisiones" que, en conjunto,
constituyen una verdadera gestién del riesgo. (Colocamos las dos frases entre comillas,
porgue en procesos como la denominada seleccion natural no existen evaluaciones y
decisiones en sentido estricto, tal y como los entendemos los seres humanos, sino
procesos aparentemente ciegos'' que favorecen la supervivencia de las especies -o de
los individuos dentro de las especies- mejor adaptadas a unas determinadas
condiciones ambientales). Las formas vivas que no han sido exitosas en su “gestion”
(cientos de millones de especies) de hecho han desaparecido del planeta.

Con la aparicidén de los seres humanos hace 50 mil afios -y con nosotros la Cultura
humana- esas “evoluciones” y esas "decisiones” dejan de depender de factores
meramente aleatorios (en manos del azar) para adquirir la connotacién con que las
entendemos los seres humanos. Es decir, que verdaderamente analizamos situaciones
y decidimos como actuar frente a ellas.

Cuando al principio de esta Guia explicamos el concepto segun el cual los desastres
son riesgos no manejados, colocamos el ejemplo de un pescador que incursiona aguas
adentro en un rio caudaloso o en el mar y que sabe que siempre corre ¢! riesgo de
naufragar, sencillamente porque su embarcacién, que es mas pesada que el agua,
siempre debera enfrentar la posibilidad de hundirse en determinadas circunstancias. Sin
embargo, deciamos, el pescador maneja el riesgo, por una parte, reduciendo la
vulnerabilidad de su embarcacion (reparando cualquier grieta a través de la cual se
pueda entrar el agua, manteniendo en buen estado las velas y el timén), por otra parie
perfeccionando sus conocimientos y técnicas de navegacion (lo cual significa reducir su
propia vulnerabilidad como marinero y pescador), y por otra, reduciendo en lo posible
las amenazas existentes en el medio {no saliende a pescar en dias de tormenta o
huracén, esquivando acantilados y bancos de arena, etc.).

Ese pescador de hecho esta aplicando la gestion del riesgo, aunque no sélo no utilice,
sino que seguramente ignore, el término técnico. Las comunidades a lo largo de su
historia, han realizado una gestion eficaz tendiente a evitar en lo posible las amenazas y
a reducir su debilidad o vulnerabilidad frente a las mismas: podriamos afirmar que en

1 s . . -

Aungue en este momento, a la luz del llamado post-darwinisme, se cuestiona qué tan ciegos
son realmente los procesos de seleccion y coevolucién y si no existe una especie de
“intancionalidad" no consciente en el desarrollo de la Vida en el Universo.
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gran medida ese es -o fue- el principal objetivo de la Culiura (en cualquiera de sus
expresiones: la vivienda, la relacion con la vegetacion, el suelo y el agua, el lenguaje,
los mitos, etc.). Cuando la Cuitura pierde ese objetive (vulnerabilidad cultural), se
convierte no salo en un factor de mayor debiidad, sino en un elemento creador de
nuevas y mayores amenazas (tal y como sucede con el llamado desarrofio, segun la
concepcidn predominante del mismo).

Mas que "inventar” nuevas herramientas, la gestidén del riesgo busca recuperar, valorar,
sistematizar, hacer expresas y conscientes, y por supuesto, mejorar y fortalecer a la luz
de los actuales conocimientos cientificos y de los avances tecnologicos vy
metodologicos, las estrategias muchas veces aisladas, dispersas y no siempre reconoci-
das, que han desarrollado las comunidades en su afan de adaptar su propia dinamica a
las exigencias de un medio ambiente en permanente transformacion

Como resultado de esa sistematizacion debe surgir, por parte de los actores sociales,
una propuesta de intervencion, consciente, concertada y planficada, tendiente a
encaminar la comunidad hacia el llamado desarrollo sostenible, entendido come se ha
entendido aqui, de manera global. La gestién del riesge no es distinta, entonces, de la
gestién del desarrollo sostenible Incluye si temas como la prevencian de amenazas
{cuando ello sea posible), la mitigacion de la vulnerabilidad, la atencién a los desastres
{preparacion, atencion a las emergencias y rehabilitacion) y las actividades de
reconstruccion fisica y recuperacion de ecosistemas y comunidades afectadas por un
desastre, pero va mas alla. La gestion del nesgo mas que un tema que tenga que ver
especificamente con los desastres, es un tema que tiene que ver con el desarrcllo.

Negociacion de conflictos y gestién del riesgo:

Asi como, al describir las caracteristicas del riesgo, dijimos que éste posee el caracter
de diferenciado, asi sobre un mismo proceso ¢ sobre algun aspecto particular de ese
proceso, cada actor social tendra sus propias interpretaciones y respansabilidades, de
acuerdo con la manera como se relacione con ese aspecto de la realidad. Esto quiere
decir que ni todos los actores van a compartir las mismas prioridades, ni todos van a es-
tar de acuerdo con unas mismas estrategias de gestidbn con las cuales, mieniras unos
resultan beneficiados, otros pueden resultar perjudicados

Veamos algunos ejemplos : un alcalde prohibe la extraccién de piedra y arena del lecho
de un rio que atraviesa el perimetra urbano de su municipio, por considerar que esa
actividad esta alterando el cauce y generando un riesgo para !os barrios aledafios.
Inmediatamente surge la oposicién de los grandes y pequefios extractores y co-
merciantes de "material de arrastre”, que derivan, su subsistencia unos, su lucro
econdbmico otros, de esta actividad. También se oponen todos los empresarios del
sector de la construccion, que necesitan de esos materiales.

Otro sjemplo . las autoridades de una ciudad expiden un estricto cédigo de urbanismo
en el cual prohiben la construccién en un determinado sector que, por la enhorme
pendiente y las caracteristicas del suelo, se convertiria en zona de riesgo para guienes
llegaran a habitarlo. Los propietarios de los terrenos y las empresas urbanizadoras, que
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ya tenian planes adelantados sobre los mismos, entran en conflicto con la
administracion municipal.

Y un tercer ejemplo : atendiendo la presién ejercida por los habitantes de la ciudad, las
autoridades ambientales declaran como areas protegidas las cabeceras del rio de
donde el acueducto obtiene ef agua En esas cabeceras, sin embarge, habitan una gran
cantidad de famillas campesinas que desde hace muchos afios se dedican a la
fabricacidn de carbén vegetal, que luego venden en los asaderos de pollos de esa
misma ciudad La medida de las autoridades ambientales cuenta con el apoyo de la
ciudadania que resulta beneficiada en su condicion de usuaria del agua, y con el
rechazo de los campesinos carboneros y de los propietanos y clientes de los asaderos.

Se organizan manifestaciones de apoyo y manifestaciones de rechazo a la medida, v en
muchas familias (entre otras la de Felipe Pinillo) no saben en cual de las dos
manifestaciones salir pues, como buenos comedores de pollo asado al carbén (y
ademas emparentados con algunos carboneros), se ven afectados por la medida, pero
Igualmente les preccupan los racionamientos de agua que las autoridades ya se han
visto obligadas a decretar.

Un elemento esencial de la gestion del riesgo es la capacidad para reconocer la
existencia de conflictos de intereses en cualquier escenaro de nesgo y para propiciar
una negociacioén pacifica entre las partes enfrentadas (actores sociales con intereses
contrapuestos) que, mediante la concertacion, permita encontrar opciones que, en lo po-
sible, beneficien a todos los actores. El ideal es que como resultado de un proceso de
negociacion, no queden ni ganadores ni perdedores, ni ninguna de las partes se
considere derratada por la otra.

Asimismo, debera apuntarse a alcanzar, como resultado de la concertacién y del
esfuerzo de los distintos actores sociales, una visidn compartida y de conjunts, que sirva
de base para modificar conductas, actitudes y comportamientos colectives o indivi-
duales.

Algunos presupuestos que facilitan la negociacion:

» Recordar que los individuos que se aprestan a negociar son, ante todo, seres
humanos con problemas y limitaciones

e Las personas que buscan concertar acciones o propuestas estan también
interesadas es fortalecer las relaciones personales, que les sirvan para futuros
acuerdos.

e Hay que tratar de buscar detras de las posiciones rigidas, el afan de satisfacer
necesidades humanas como salud, urgencias econémicas, seguridad, etc.

¢ Se debe encarar el problema de las percepciones (imaginarios) y de las emociones
que inevitablemente condicionan cualquier relacién y fomentar una buena
comunicacion (clara, precisa y directa).
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e Buscar acuerdos y propuestas que beneficien a todas las partes sin producir ni
ganadores ni perdedores.

De la vulnerabilidad global a la sostenibilidad global:

Vamos a volver a mirar la vulnerabilidad global de la comunidad, el sistema dinamico y
complejo que forman dichos factores y las multiples interacciones entre ellos, pero
ahora no desde el punto de vista de la debilidad o exposicién frente a la amenaza o el
peligro, sino desde el punto de vista de la posibilidad de realizar una gestidon o
intervencion consciente sobre cada uno de esos faciores, para encaminar el proceso
hacia la sostenibilidad. Vamos a aproximarnos al sistema desde la Optica de la
sostenibilidad global.
vulnerabilidad global

vulnerabilidad global
SOSTENIBILIDAD - VULNERABILIDAD
GLOBAL o™ GLOBAL
sostenibilidad global
OPORTUNIDAD

oportunidad
El simbolo chino del YIN y el YANG también nos ayuda a visualizar y a entender la
naturaleza contradictoria, dindmica y cambiante de los procesos y de los sistemas. La
relacion entre VULNERABILIDAD GLOBAL y SOSTENIBILIDAD GLOBAL, al igual que
la relacion entre PELIGRO y OPORTUNIDAD, constituye una tension permanente, en la
cual ambos elementos no sélo se encuentran activos y presentes, sino que en la medida
en que avanza el proceso, lo gue hoy es PELIGRO mafiana se puede convertir en
oportunidad, y lo que hoy es OPORTUNIDAD mafiana se puede convertir en PELIGRO,
Asimismo, lo que hoy es un factor de SOSTENIBILIDAD, mafana se puede convertir en
factor de VULNERABILIDAD, y viceversa (la bolita negra en el corazéon del sector
blanco, y la bolita blanca en el corazdn del sector negro, indican, precisamente, que
cada elemento posee en su propio interior el germen o la semilla de su contrario).

Por eso es que en el proceso-sistema social de la GESTION DEL RIESGO, los actores
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mal podrian decir: "Ya. terminamos: ef riesgo ya esta controlado”, salirse del escenario e
irse a sentar en |a platea de los espectadores. Mientras los actores sociales se quedan
sentados, la dindmica de ia realidad sigue adelante.

En la introduccion a este texto definimos la sostenibilidad como la capacidad de un
sistema o proceso (en esfe caso el sisterna comunidad-ambiente), para cumplir el
objetivo o proposito colectivo de las interacciones entre sus elementos o aclores, y para
transformarse y evolucionar cuantitativa y cualitativamente, sin poner en peligro las
bases o fundamentos de los cuales depende la permanencia en el largo plazo de ese
mismo sistema o proceso."?

Tomemos uno por uno los factores que analizamos a partir de la pagina 44 at hablar de
la vulnerabilidad global y pensemos, a partir de nuestras propias experiencias y
realidades, a qué estrategias podriamos acudir para convertir la vulnerabilidad en factor
de sostenibilidad, e identifiquemos también cuales serian los actores sociales con mayor
posibilidad real de incidir para que las estrategias propuestas se pongan efectivamente
en marcha. Recordemos que cada comunidad y cada proceso social y ambiental son
Unicos y particulares, y que mal podriamoes aplicar una receta genérica, que sirviera con
la misma eficacia en todas las situaciones. Una de las responsabilidades de los actores
sociales es, precisamente, interpretar las caracteristicas de su realidad particular y
promover las estrategias que tengan capacidad de echar raices y de germinar en esa
realidad, en y a partir del "suelo” local.

De lo contrario se incurre en el error, tan frecuente en el tema de los desastres y en
general de la gestion ambiental, de imponer a la fuerza "soluciones" para problemas de
caracteristicas distintas, importados de otras realidades (que bien pueden estar a 5.000
kilbmetros de distancia o en la vereda de enfrente, al otro lado del rin). Este ejercicio
constituye una herramienta complementaria al de la pagina 52, en el cual proponiamos
evaluar nuestra propia situacian, en términos de fortalezas y debilidades, frente a cada
uno de los factores de vulnerabilidad.

FACTORES ECOLOGICOS

VULNERABILIDAD SOSTENIBILIDAD

Ocupacion  y explotacion de los | Gestion integrada de ecosistemas.
ecosistemas teniendo en cuenta
. solamente  criterios de  beneficio
econémico a corte plazo. )
Existencia de conflictos entre e uso | Planificacion del uso del suelo
potencial {para qué sirve) y el uso
actual {para qué se estd usando) del
suelo.

Desconocimiento del concepto de Incorporacién del concepto de riesgo en la

2 WILCHES-CHAUX, Gustavo. "Introduccion al concepto de sostenibilidad global" Popayan,
1996.
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gestion del riesgo y aproximacion a los
desastres solo desde el punto de vista
de la atencion a las emergencias.

gestion ambiental

Dependencia de agroquimicos
{fettilizantes y plaguicidas) para la
produccion agropecuaria.

Agricultura organica

Policultivos asociados
Agroecosistemas / Agroforesteria
Control integral de plagas

Tecnologias de praduccién
contaminantes, cuyos residuos no se
pueden reincorporar a los ciclos de los
ecosistemas.

Conservacion de recursos naturales.
Procesos de transformacidn con tecnologias
limpias.

Reciclaje de insumos.

Eficiencia en el use de materias primas.

"uio" al alcance de pocos sectores
socio-economicos.

Tecnologias para descontaminacion de
aguas, suelos y aire.
Ef saneamiento ambiental como un | Saneamiento ambiental (agua potable,

manejo de aguas servidas, disposicidn vy
tratamiento de excretas, manejo y reciclaje
de basuras, efc.).

Generacion limpia de energia.

Eficiencia en el uso de energia.

Ecoturisma (comercializacién sostenible de
servicios ambientales tangibles —como el aire
puro y el paisaje- & intangibles —como la
inspiracion, el sentido de trascendencia-).

FACTORES ECONOMICOS

VULNERABILIDAD

SOSTENIEBILIDAD

Dependencia de un ndmero limitado de
fuentes de recursos.

Diversificacion econémica

Economia basada en criterios de lucro
a corto plazo sin considerar costos
ambientales ni sostenibilidad en el

Economia basada en criterios de largo plazo,
eficiencia y rentabilidad ambientales vy
sostenibilidad global.

transformados (valor agregado).

mediano y largo plazo.
Imposibilidad de acceder a los| Acceso a los mercados con productos
mercados con productos | transformados

Competitividad basada en subsidios
gubemamentales.

Competitividad basada en calidad total de los
bienes vy servicios.

FACTORES SOCIALES

ASPECTOS POLITICOS

[ VULNERABILIDAD

| SOSTENIBILIDAD
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Las decisiones que afectan a la
comunidad se toman desde instancias
y por autoridades ajenas a la misma.

Para solucionar cualquier problema las
autoridades locales deben acudir al
nivel regional o nacional.

La comunidad carece del poder
suficiente para convertir sus problemas
en prioridades de los niveles
superiores.

Minima capacidad de gestién ante
instancias de jerarquia superior,

La comunidad y sus lideres carecen de
capacidad propositiva para identificar
estrategias de solucidon para sus
propios problemas.

No existe capacidad para reconocer y
utilizar los recursos disponibles a nivel
local para  solucionar  algunos
problemas sin necesidad de acudir a
otras instancias.

Total dependencia de
decisiones externas.

recursos y

Autonomia de los actores sociales del nivel
local (autoridades, sociedad civil, gremios,
organizaciones no gubemamentales,
comunidades organizadas} para intervenir de
manera efectiva en la toma de las decisiones
que afectan a la comunidad.

ASPECTOS EDUCATIVOS

VULNERABILIDAD

SOSTENIBILIDAD

No existe la manera de convertir el
conocimiento cientifico y técnico, en
herramientas de gestion al servicio de
los responsables de [as decisiones y
de la misma comunidad.

El conocimientoe sobre los procesos
dinamicos de la comunidad y del medio se
incorpora en todos los procesos de gestion
(escenarios de riesgo).

No existen espacios que propicien los
didlogos de saberes ni que permitan
utilizar el conocimiento  popular
tradicional en la toma de decisién.

La verdad se construye a partir de didfogos
de saberes y de dialogos de ignorancias
entre distintos actores sociales y distintas
formas de conccimiento.

Los contenidos que se imparten a
través del sistema educativo en todas
sus modalidades (formal, no formal,
informal) no centribuyen a enriquecer
el conacimiento sobre el entorno inme-
diato ni propician la sostenibilidad.

El entorno inmediato se reconoce como
principal fuente de conocimiento.

La educacion tiene entre sus objetivas
preparar al individuo para una interaccion
sostenible con su entorno natural y su
comunidad.

ASPECTOS INSTITUCIONALES
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VULNERABILIDAD

SOSTENIBILIDAD

Ausencia de gobemnabllidad. La
comunidad no acata ni les reconoce
legitimidad a las decisiones de las
autoridades.

Gobernabilidad. Aln cuando exista debate, la
comunidad acata y reconoce las decisiones
de sus autoridades como emanadas del
poder otorgado en virtud de un consenso
soclal.

-
La rigidez de las normas impide una

Las normas nacionales constituyen un marco

agil accion del Estado y sus|rector de la accion nstitucional, pero
instituciones  para responder de | permiten adecuar las Gestidn del Estado a
manera adecuada a las exigencias del | las caracteristicas de cada momento
| medio. histérico y de cada comunidad en pariicular,

El caracter centralista y jerarquizado
de las normas impide €l acceso de los
actores "no formales" de la comunidad
a los niveles de decision.

El nivel local es un mero receptor de
fas decisiones jerarquicas y
unilaterales emanadas del nivel
central Las normas no permiten
adecuar la accion del Estado a las
| particulandades del nivel local.

La estructura del Estado y de sus
instituciones  permite  y estimula la
participacion de las comunidades en las
instancias de decision y ejecucion.

Consciente o Inconscientemente, las
normas se conciben como un
instrumento para blogquear la accion del
Estado y la comunidad

Las normas se conciben como herramientas
para facilitar y orientar la acciéon concertada
entre el Estado y la comunidad.

El Estadoc y las instituciones se
administran en funcién exclusiva de

El Estado y las Instituciones se administran
en funcién de estimular procesos y dinamicas

obtener productos fisicos o materiales | de largo plazo, capaces de generar
{e "inaugurables”) en y para el corto | productos concretos a lo largo de su
lazo. desarrolio.

ASPECTOS ORGANIZATIVOS

VULNERABILIDAD SOSTENIBILIDAD

Inexistencia de formas reales Yy | Existencia y fortalecimiento de la sociedad
efectivas de organizacién de la | civil.

sociedad civil.

Lideres no representativos y al servido
de inteéreses ajenos a la comunidad.

Formas legitimas y representativas de
organizacion y liderazgo.

Vision autocratica del liderazgo

Vision pedagégica del hiderazgo, que propia
la participacion de la comunidad.

Participacion meramente formal y sin
acceso efectivo a 1as instancias de
decision (Yo participo, tu participas...

Espacios reales y eficaces de participacion.
Poder ciudadano (empowerment)

Eficacia politica y social de la accion

| eflos deciden). ciudadana.
Poder hegemonico de la vision | Perspectiva de género en todos los niveles

"machista".

de decision y gestion
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flntolerancia politica, cultural, etc.

Respeto a las minorias étnicas, religiosas,
culturales y grupos con necesidades
“especiales” (nifas, ancianos, minusvalidos,
enfermos, etc.}.

| Negacion de las diferencias. Tendencia

Reconocimiento y  valoracion de la

violencia y la subyugacibn o
eliminacion real o simbdlica de los
adversarios.

hacia la uniformidad cultural. diversidad.
Negacion de los conflictos vy | Cultura de la negociacién pacifica de
"resolucion” de los mismos mediante la | conflictos,

Ausencia de canales efectivos de

Libertad de expresién

expresion.

Medios de comunicacion al servicio de
intereses ajenos a la comunidad.
[ Consolidacién de estereotipos y falsos
valores a través de los medios de
comunicacion,

Responsabilidad social de los medios de
comunicacion.

La consolidacién y el fortalecimiento de los actores locales

"Ni el patrimonio econémico cultural heredado del pasado, ni la importancia politica y los
medios financieros que el Estado atribuya a sus ciudades, seran suficientes si no se
produce la movilizacion de sus propias fuerzas, para lo cual se requiere que las
ciudades dispongan de una fuerte identidad sociocultural y de un liderazgo politico
autonomo y representativo y, sobre esta base, generen proyectos colectivos que pro-
porcionen a la sociedad la ilusidon movilizadora de todos sus recursos potenciales.”

CARRION, Fermnando Ciudad y Comunicacion Universidad Pontificia Bolivariana

Una de las definiciones "clasicas", adoptada y promovida por algunas agencias
internacionales afirma, mas o menos, que los desastres son eventos que superan la
capacidad de manejo de los actores locales, y que en consecuencia, se requiere la
intervencion de agentes y recursos externos para superar sus efectos nocivos sobre las
comunidades afectadas. Esa definicién podria tener mucho de cierto si limitaramos los
desastres a la llamada "etapa de emergencia" {(de hecho, la definicion surge,
precisamente, de confundir desastre con emergencia). Es probable, casi seguro, que en
las comunidades del lamado Tercer Mundo la atencién a las emergencias mas notorias
exija y cuente con la intervencién externa (lo cual contribuye a hacerlas tan notorias), ya
sea de actores del nivel nacional o de actores internacionales. Mientras tanto, como
vimos atras, los "pequefos” y "medianos” desastres, menos publicitados pero
igualmente graves para los afectados, deben ser atendidos casi exclusivamente por
actores locales y con recursos también locales.

Esa definicion y 1a vision que encarna, consideran, como también lo expresamos en
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paginas anteriores, que los afectados por un desastre, tanto a nivel de comunidad como
de autoridades, quedan automaticamente en situacion de minusvalidos, incapaces de
tomar decisiones o de asumir el manejo de la emergencia. La movilizacién auténoma y
espontanea que se genera en una comunidad inmediatamente después de que ocurre
un fendmeno desencadenante de un desastre, comienza a ceder terreno vy llega incluso
a paralizarse a medida que la avalancha de actores, "donaciones”, "auxilios” y recursos
externos, comienza a desplazar a los afectados, muchos de los cuales no dudan en
asumir el papel de "victimas indefensas” que les asignan los medios de comunicacion v,
en general, quienes, con la mejor voluntad pero con actitud mesianica, acuden "a
salvarlos”.

Es posible, casi seguro, y 1o anotamos ya de manera expresa, que el manejo de las
emergencias mas graves escape a las posibilidades de los actores locales en
comunidades que aun en situaciones de "normalidad” carecen de recursos para atender
de manera satisfactoria sus necesidades mas inmediatas.

Sin embargo, cuando el desastre no se mira exclusivamente como una situacion puntual
de emergencia, sino gue se entiende como el resultado de un proceso de largo plazo
que se extiende hacia atrds y hacia adelante del momento cuando se produce el
fenomeno desencadenante; es mas, cuando existe conciencia del desastre como
actualizacion de un riesgo que se ha construido socialmente a lo largo de toda la historia
de la comunidad afectada mediante la acumulacidn en un mismo escenario de
amenazas y vulnerabilidades, se vuelve necesario redefinir también el papel de la
intervencion externa, en funcion de fortalecer la autonomia y ia capacidad de accion y
decision de los actores locales.

Una situacidén temporal de "desbordamiento” de la capacidad local para manejar una
situacion determinada, no puede convertirse en una interdiccion permanente para la
gestion de los procesos sociales que, en el mediano y en el largo plazo, constituyen la
vida misma de una comunidad, en la cual el desastre, por graves que sean sus
cansecuencias, no pasa de ser un capitulo mas en su lucha por la supervivencia,

De alli que, con miras a pasar no solo en la teoria, sino también en la practica, del
enfoque de producto que confunde el manejo del desastre con la atencién a la
emergencia, al enfoque de proceso, que traslada los mayores esfuerzos hacia la gestion
del riesgo, se convierta en prioritario el fortalecimiento de la capacidad de gestion de los
actores locales. Lo que el autor costarricense Manuel Arguello ha denominado la
construccion local de poder hacia la autogestion™ y que podria servir de traduccion al
término inglés empowerment.

Por otra parte, dentro de la vision de proceso /a participacién comunitaria adquiere el
caracter de pre-requisito para la sostenibilidad y, como consecuencia obvia, para la
gestion del riesgo.

Por definicion {capacidad de un sistema o proceso para cumplir el objetivo o propdsito

" Arglelio Rodriguez, Manuel. “Analisis comunitario de tipo participativo para la prevencién y
mitigacién de desastres”, en “Viviendo en Riesgo”. LA RED, 1994, Pag. 166.
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colectivo de las interacciones entre sus elementos o actores, y para transformarse y
evolucionar cuantitativa y cualitativamente, sin poner en peligro las bases o
fundamentos de los cuales depende ia permanencia en el largo plazo de ese mismo
sistema o proceso™), no podemos concebir la sostenibilidad de un proceso, sin la
participacién real de los actores que son ellos mismos el proceso.

De alli que insistamos en que debemos superar la definicion del diccionario, segun la
cual 1a participacion equivale a "tener parte en algo o de algo", para adoptar el concepto
segun el cual la participacion significa ser parte de un proceso. O, de conformidad con la
teoria que afirma que cada elemento constituye un “fractal” resumen cualitativo del
sistema o proceso al cual pertenece, la participacion deberéd entenderse como ser uno
mismo el procesc 0 COMO SEr uno MIsSMmo una expresion de ese Proceso.

Para efectos del fema que nos ocupa, podriamos entender la participacion, entonces,
como el proceso mediante el cual cada uno de los actores sociales asume su papel y su
responsabilidad en la gestion del riesgo, a partir de una reflexién consciente sobre su
responsabilidad en la construccion de los distintos (actuales y potenciales) escenarios
de riesgo.

La participacidn de los actores locales no excluye la participacion de los actores
externos, pero una y otra se redefinen en funcidon de otorgarles sostenibilidad global a
los procesos (lo cual incluye capacidad de autogestion a los actores locales). Ello
implica una concertaciéon entre imaginarios formales y reales'®, mediante los llamados
didlogos de ignorancias y dialogos de saberes, a los cuales ya hicimos referencia al
hablar sobre los principales obstaculos que se deben superar en la gestion del riesgo.

Asimismo, debemos resaltar que, para bien o para mal, el precio de la verdadera
participacién es la responsabilidad de quien participa en la toma y ejecucion de las
decisiones que afectan a la comunidad y su entorno : una responsabilidad que en las
relaciones verticales o paternalistas entre actores externos y actores locales, asume
exclusivamente quien impone de manera unilateral las decisiones.

La participacion, entonces, mas que un requisito formal o una accion puntual, debe
llegar a constituir una "manera de set" de la comunidad y expresarse en todas las
etapas del proceso de gestion del riesgo y, en términos mas generales, de la gestién del
desarrollo, desde el diagndstico de necesidades hasta la ejecucion y evaluacion de los
proyectos, pasando por la identificacion de alternativas, el disefio de propuestas y la
toma de decisiones. Existen herramientas debidamente ensayadas y validadas para
facilitar la participacion de las comunidades urbanas y rurales en las etapas técnicas de
la gestion, las cuales cumplen su objetivo dentro de una atmdsfera de decision politica y
organizacion de la comunidad, claramente orientada hacia la construccion de procesos
democraticos y participativos que fortalezcan la autonomia y la capacidad de
negociacion de las comunidades.

“ WILCHES-CHAUX, Gustavo. “Introduccién al concepto de sostenibilidad global®. Popayan
> Ver MASKREY, Andrew. "Comunidad y desastres en América Latina: Estrategias de
intervencion” en “Viviendo en Riesgo”. LA RED, 1994. Pag. 44
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En el &mbito de los riesgos, esto se expresa en la intencién de dotar a los pobladores de
herramientas conceptuales y técnicas manejables y de la informacién necesaria para
que puedan efectuar una lectura completa de las amenazas, las vulnerabilidades y, en
consecuencia, de los riesgos potenciales presentes en una determinada comunidad, y
en la decision de facilitar su acceso a los niveles de decision y a la formuiacién de
soluciones basadas, preferiblemente, en la utilizacion de las capacidades locales (saber
local tradicional, lideres representativos, experiencia social acumulada) y en el
fortalecimiento -y no la sustitucion- de las organizaciones y estructuras internas
existentes (juntas de accidbn comunal, cabildos indigenas, organizaciones no guber-
namentales y otras organizaciones sociales, centros educatives, grupos universitarios,
comunicadores sociales, etc.). Es decir, en fortalecer los factores que contribuyan a la
sostenibilidad pelitica, social y organizativa de la comunidad.

Algunas posibles estrategias para estimular la participacion comunitaria, asi como su
incorporacién a los procesos de desarrollo municipal :

+ Definir el papel y los espacios de las organizaciones de pobladores en las fases de
diagnostico, planeacidn, ejecucion, sequimiento y evaluacion de las actividades bajo
la responsabilidad de los municipios.

* Utilizacion de formas y medios tradicionales y populares de comunicacion (formales
e informales).

» Recuperacion de la historia de la comunidad (incluyendo sus procesos
organizativos), aspecto que va a contribuir a la identidad comunitaria y cuya
ausencia conduce muchas veces a actifudes individualistas o a reacciones
meramente coyunturales.

* Establecimiento de mecanismos locales de consulta, de captacidn de iniciativas, de
fiscalizacion y de decisién, que permitan el monitoreo y evaluacion de las
responsabilidades asumidas.

e Desarrollar diferentes técnicas participativas como la aplicacién de autocensos,
mapas de riesgo (vulnerabilidad y amenazas), inventario de recursos, encuestas,
entrevistas, etc., que ayuden a generar informacién en cuanto a las percepciones e
imaginarios de los diferentes grupos mas o menos vulnerables (hombres, mujeres,
ancianos, nifios, jovenes, grupos étnicos, etc.).

» Promover e instrumentar una estrategia de investigacion participativa que involucre
directamente a la poblacion y la comunidad, en la generacion de informacion y
conocimiento sobre los riesgos, y en la discusion y promacién de estrategias para su
gestion. Desarrolfar enfoques metodoldgicos que acompaien el procese de
investigacion participativa y que faciliten las relaciones entre actores sociales y la
sintesis y sistematizacion de los conocimientos adquiridos.

La Organizacion Local para la Gestion del Riesgo

“...el capital social -capacidad de los individuos de trabajar junto a otros, en grupos y
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organizaciones, para alcanzar objetivos comunes- debe ser considerado como parte
integral de los recursos naturales con que cuenta una nacion. (...) La adquisicion del
capital social exige la habituacion a las normas morales de una comunidad y, dentro de
este contexto, la adquisicion de virtudes come lealtad, honestidad y confiabilidad.”

FUKUYAMA, Francis Confianza

La organizacion local para la gestion del riesgo debe surgir como el producio del
encuentro de la poblacidn (sus grupos, lideres y organizaciones) con las instituciones
{(pUblicas y privadas) y los demas actores sociales comprometidos con el desarrollo de
la comunidad, ! municipio, la region o el pais. Todos estos actores deben llevar a cabo
en forma organizada y descentralizada, a través de comités regionales y/o locales, las
actividades propias de la gestidn del riesgo, no solamente desde el punto de vista
operativa o en respuesta a situaciones de emergencia que se presenten de manera
eventual, sino como una accidn rutinaria y permanente en situacidén de "normalidad”,
desde un punto de vista técnico, cientifico y de planificacion, de acuerdo con el ambito
de su competencia y utilizando su conocimiento y su experiencia en la blusqueda de
alternativas para el desarrolio sostenible.

Los comités regionales y/o locales son espacios de concertacidon que representan al
conjunto de actores sociales del fugar. También deben ser espacios democraticos que
promuevan la participacién real de la poblacién en su interior.

Como mecanismo para garantizar la pariicipacion real y democratica de todos los
actores (y para democratizar las decisiones), los comités deben propiciar y facilitar de
manera pro-activa que también los sectores sociales mas vulnerables y tradicionalmente
marginados (mujeres, jovenes, ancianos, discapacitados, poblacion mas pobre)
expresen sus opiniones, propuestas y demandas. Se debe partir en lo posible de instan-
cias de organizacién ya conformadas, ¢ si no existen, proceder a la conformacion de
formas organizativas, comites y equipoes técnicos para que asuman esa funcion.

Para una efectiva gestion de! riesgo, la participacion activa de la poblacion local, de sus
autoridades y de sus organizaciones es indispensable y decisiva, pero no suficiente. Se
requiere, también, 1a participacion del gobierno central y regional, asi como los aportes
de las instituciones privadas presentes en el lugar. Al igual que, eventualmente, aportes
externos con el fin de llenar vacios en las capacidades locales, pero siempre con miras
a superar esa vulnerabilidad.

Las organizaciones locales o regionales deben estar integradas a una red o Sistema de
mayor jerarquia (en términos no de "mando" sino de cobertura geografica y de
complejidad de funciones), a través del cual se integren los distintos niveles que
participan o deben participar no stlo en la gestion del riesgo sino en la gestién del de-
sarrollo (nivel local, nivel departamental o regional y nivel nacional). Asimismo, las orga-
nizaciones locales y regionales deben constituir en si mismas un “fractal" o réplica
cualitativa del sistema al cual pertenecen (la parte como resumen del todo). Es asi
como, entre otros atributos del sistema, la organizacién local debe ser igualmente
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sistémica, participativa e interinstitucional.'®
Caracteristicas del Sistema y de la Organizacion para la Gestién'’:

e Es Una organizacion institucional y sistémica. Su estructura obedece al modelo de
instituciones interdependientes, perc que conservan su autonomia en lo relativc a
sus responsahilidades o competencias individuales. Existe un alto grado de
integracion que garantiza e! flujo de informacién y la realizacidn de procesos en
sentido vertical y horizontal.

s Es descentralizado. La responsabilidad principal recae en el nivel local. Los demas
niveles actlan como agentes subsidiarios © complementarios para asesorar y
apoyar a la comunidad, cuando trasciende el ambito de la localidad.

+ FEs coordinado. No duplica funciones especializadas de las distintas instituciones
que lo componen, sinc que las aprovecha y coordina delimitando claramente sus
competencias, respetando la autonomia y las instancias de responsabilidad de los
gobiernos locales y provinciales, Existe coordinacion y asignacién de funciones
especificas.

e Es participativo. No sustituye a la comunidad sino que la vincula en las tareas. Se
apoya en la capacidad de accidn y recuperacién que tiene fa propia comunidad y en
sus acciones busca desarrollar dicha capacidad.

e Tiene respaldo politico. Como base para lograr 1a convocatoria y unién de esfuerzos
interinstitucionales.

» E/ énfasis principal de la estrategia de planificacion estd en la prevencion y
mitigacion. Por ello introduce el aspecto de riesgo en la planificacion a todos los
niveles y en la planificacion sectorial gue hacen las distintas entidades publicas que
forman parte del sistema u organizacion.

s la atencion se defermina mediante la evacuacion de necesidades. Busca evitar la
congestion y avalancha de ayuda innecesaria. Tiene una idea clara de los
elementos minimos basicos, prevé la organizacién y dotacion de centros de reserva
que actiian en forma de red. Los auxilios se limitan a solicitudes concretas de log
comités.

* No concentra recursos financieros en una Sola entidad. Es menos intensiva en
recursos financieros y mas en organizacion. Las instituciones que conforman el
Sistema deben apropiaf recursos en sus presupuestos anuales que pemita trabajar
en prevencion y mitigacion.

'S Ver en la Segunda Parte de este texto: "La organizacion institucional para la gestion de los
desastres”.

' Adaptado de CARDONA, Omar Dario, en "Prevencion de Desastres y participacion ciudadana
en Colombia” "Viviendo en Riesgo". LA RED, 1994. Pags. 86-89.
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e Enfasis en prevencion y mitigacién. El mejoramiento del manejo de emergencias es
un resultado més facil de conseguir, pero alcanzar resultados en prevencion y
mitigaciéon es mas lento y dificil. Ambas se caracterizan por involucrar a todos los
sectores. No puede ser una serie de acciones aisladas, descoordinadas vy
desarrolladas en forma puntual. Deben ser actividades dentro de un contexto cohe-
rente que coordina una oficina central y ejecutan fas entidades del Sistema, en
forma desceniralizada de acuerdo con ambito de su competencia.

El municipio y los organismos de gestion local

Los municipios, y 1as autoridades que los representan, deben estar tan cerca como sea
posible a los problemas de las poblaciones, de manera que puedan establecer un
didlogo eficaz entre los multiples actores e imaginarios presentes en un determinado
escenario de riesgo.

Es de suma importancia la construcciéon de unidad entre el gabierno local y 1a poblacion
en su conjunto (base de la gubernabilidad), sustentada en la ejecucion efectiva de
proyectos exitosos de mejoramiento de la calidad de vida, en signos palpables de
pariicipacion ciudadana y de fortalecimiento de la comunidad, en la promocion y
reconocimiento de los distintos sectores y actores sociales, y en la construccion de
ciertas confianzas basicas en torno al futuro de ta vida en el escenario local.

El municipio como expresién del Estado mas proxima al ciudadano, debe ser repensado
y fortalecido, y debe concebirse como el representante de la comunidad local ante las
instancias regionales y nacionales, mas que como el representante de éstas ante la
poblacién Tocal. El municipio debe entenderse como una totalidad en si mismo, en la
medida en que su actuacion esta referida al conjunto de la sociedad local. En cuanto
organoc de gobierno, se expresa en multiplicidad de frentes, tareas y responsabilidades.

El municipio debe ser también generador de politicas que permitan construir una entidad
y una identidad surgidas del respeto y la valoracion de la diversidad, que tengan
legitimidad, que fortalezcan y auspicien la participacion de la poblacion y que
promuevan la comunicacién y el didlogo colectivo. Debe propiciar el surgimiento de
capacidades de accion simultdneamente locales y globales, representativas y des-
centralizadas.

El municipio también estd en posibilidad de propiciar una atmosfera en la cual sea
posible la solidaridad, que permita fortalecer las multiples identidades y promover la
consolidacion de organos legitimos en un contexto de crisis generalizada; fortalecer el
orgullo y el sentido de pertenencia, auspiciar la ilusién movilizadora de comprometerse
en un proyecto social y promover una cultura de la planificacién para un mundo
dinamico y cambiante (lo que Fukuyama llama predominio de virtudes sociales). Abrir fa
posibilidad para que desde el municipio, como principal y mas inmediato actor publico
estatal, se fortalezca la comunicacion y el didlogo entre distintos actores sociales y se
construya un sentido de pertenencia colectivo a partir de la participacion ciudadana.

El municipio debe recuperar su condicién de bisagra entre el ciudadano y el Estado, lo
cual es posible mediante tres mecanismos de comunicacion: 1. Creacion de nuevas
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formas institucionales de representacion, 2. Desarrollc en la practica de propuestas de
descentralizacién y 3. Ampliacion de las formas de participacién de la poblacion en el
gobierno local. En otras palabras, la base para una buena comunicacion esta dada por
la eficacia de los procesos de democratizacion y participacion.

La descentralizacion no es sdlo cuestion de normas y de legislacion. Es un proceso
complejo que involucra tanto aspectos juridicos, como costumbres, formas de vida,
concepciones, poderes locales, regionales y nacionales, y que compromete una buena
cantidad de actores ligados a la vida municipal: partidos, iglesias, gremios, sector
educativo, organizaciones sociales y de pobladores, organizaciones sectoriales, centros
académicos y profesionales, autoridades y burocracia municipat.

La vinculacion de los actores es también diferenciada y depende de los procesos de
asimilacion y de su compromiso con la descentralizacion, frente a la cual no todos los
actores juegan un papel dinamizador. Por el confrario, existen muches que se oponen a
su desarrolio y aplicacion, en la medida en que implica pérdida de poder.

La responsabilidad del municipio en la gestidn del riesgo parte desde la concepcidn
misma del desarroille, pasa por la planificacion territorial y la determinacion scbre los
usos del suelo, e incluye, por supuesto, la formulacién e inclusién de estrategias de
prevencion y mitigacién en todas las acciones de planificacion urbana, y la gestion y
asignacion de recursos para los planes y programas de cualquier indole, incluidas las
investigaciones y actividades de sectores no gubernamentales y comunitarios.

La comunicacién y el didlogo comunitario

Las comunidades no scn sélo el producto de la concentracion de poblacion en un
mismo espacio geografico, sino el resultado de la convivencia de numerosos y variados
actores sociales que, por lo general, actiilan de manera aislada y dispersa.

La relacién de los habitantes con el gobiemo local se deteriora cuando no existen
canales institucionales de representacion y participacion, Es posible superar ese
deterioro a través de una permanente y efectiva comunicacioén entre el Estado y la
comunidad.

Convertir en realidad un proyecto de comunidad, requiere de una politica de co-
municacion que evite los desencuentros, propicie la vinculacién y proximidad entre la
poblacion y sus instituciones fundamentales, estimule el didlogo comunitario y genere
espacios, medios y canales a partir de los cuales sea posible construir participacion,
representacion y legitimidad. Por ello la comunicacién debe convertirse, también, en
elemento esencial del accionar municipal.

Es necesario redefinir y fortalecer los espacios de socializacién y su vinculacion con el
municipio, como el érgano estatal mas préximo a la sociedad civil. Espacios que
permitan establecer multiples dialogos e identidades, y que ademas hagan posible el
encuentro, el mutuo entendimiento y la integracion de diversos sectores y actores
sociales entre si, y de éstos con el Estado. En esta tarea las municipalidades deben
asumir una responsabilidad adicional y mayor, e incluir en su propuesta de politica
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municipal la comunicacion y el dialogo comunitario, como parte de la formacion,
consolidacién y fortalecimiento de los actores sociales.

Para efectos de la gestion del riesgo, el dialogo comunitario que se desarrolla dentro de
los espacios de socializacién resulta ser una herramienta efectiva en la obtencion de
informacion sobre la realidad local, tal y como la interpretan los propios pobladores. El
"conversatorio” local debe entenderse como proceso de aprendizaje, tanto para los
miembros de la comunidad y sus autoridades, como para los agentes externos, situa-
cion que asegura la reflexién, el registro y el andlisis de la informacion relevante, en
especial durante la fase de definicion de necesidades (diagnéstico).

Existen métodos y herramientas que permiten registrar y sistematizar informacién
procedente de la discusion informal al interior de estos espacios. Esta informacién de
primera mano permite, entre otras cosas, dibujar el cuadro de la vuinerabilidad global de
la comunidad frente a las distintas amenazas, io cual constituye la base y el fundamento
para la generacion de propuestas y el proceso de toma de decisiones.

Para poder asumir plenamenie el papel que le corresponde en los espacios de
participacion y decision, la gente necesita informacion. Asi como es importante recoger
los conocimientos y experiencias de la comunidad, también es importante poner a su
disposicion la informacion y el conocimiento existentes sobre el riesgo y sus causas, y
aquella relacionada con las estrategias posibles o viables de manejo o reduccion del
riesgo a nivel local y/o regional. Es decir, establecer un verdadero dialogo de saberes
entre el Estado, el mundo académico y la comunidad.

Es necesario, entonces, reforzar las redes y los contactos horizontales que le permitan a
la poblacion aprender, ensefiar y compartir informacién. Hay que formalizar canales
(hasta ahora casi completamente inexistentes) que permitan recoger los resultados de
anteriores experiencias locales de prevencién y manejo de desastres, y sistematizar los
elementos metodolégicos y técnicos susceptibles de ser adaptados y utilizados en nue-
vos contextos. En nuestras comunidades existe una enorme rigueza en materia de
experiencias espontaneas de adaptacion de la comunidad a la dinAdmica de su entorno
que, en la medida en que se conozcan, evallen y difundan, pueden servir de base para
establecer estrategias adecuadas de gestidn ambiental.
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