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Del Manejo de Desastres a la Gestion del Riesgo: Una Vision de Futuro

A.  De la ocurrencia de desastres a la gestion del desarrollo

La magnitud de los dafios v pérdidas humanas y materiales asociadas con el impacto
del Huraean Miteh en Honduras. v en América Central en general. tuvo como consecuencia
una retlexion seria. v un dlgido debate sobre los tactores ajenos al evento tisico en si. que
podrian avudar en explicar los niveles de destruccidn v el desquiciamiento sutrido en la
ceonumia b sociedad nacionales v regionales. Pocos analistas se aterran hoy en dia a {a idea
Jde que es la magnitud. intensidad ¥ duracion del Huracdn o tormenta tropical. lo que
permite explicar por si solo el nivel de dafio sutrido. Mas bien. la tendencia dominante ha
sido la de encontrar una explicacion en el conjunto de las condiciones sociales y
ambientales existentes, en el momento del impacto del meteoro. De ahi, ¢l constante debate
v retlexion que se ha dado en torno a la llamada “vulnerabilidad ecoldgica y social” de

Honduras. y de'los demas paises del istmo.

Esta linea de indagacion. que pone el éntasis en las condiciones preexistentes de
vulnerabilidad de la sociedad. eleva el concepto de “riesgo” a una posicion central en el
analisis Jdel desastre v la busqueda de esquemas de intervencion y accidn tuturas que
permutan pensar en la reduccion de las posibilidades de desastres de tal magnitud. en el
futuro. El desastre se concibe entonces. mds en términos de la concrecion o actualizacion de
condiciones de riesgo preexistentes que como una manifestacion de la furia de la
naturaleza v de sus impactos inevitables. La inquietud en cuanto al riesgo v vulnerabihdad
preexistentes se expresa de torma indiscutible en 2 manitiesta bitsqueda de una estrategia
de desarrollo basada en el proceso de reconstruccion con “transtormacion™ Esta idea
implica como componente tundamental. la reduccion de la vulnerabilidad existente. y la
promocion de esquemas de transtormacion de la sociedad que impiden la construccion en el
futuro de nuevas condiciones de vulnerabilidad para ta poblacion.

La reduccion en. o el control sobre la construccion de vulnerabilidad y. en fin. del
riesue e la sociedad. v la opeion Jde reducir asi fos futuros danos asociados con el impacto
Je diversos tendmenos fisicos de origen natural o antropogénico. constituye un elemento
fundamental. v uno de los factores que detinen el “desarrollo ~. Dificilmente se podria
pensar en desarrollo si esto se acomparia por un aumento en los niveles de riesgo en la
soviedad v, oen consecuencia, en las posibilidades de dunos v pérdidas sufridas por ta
poblacion ¢ Lavell. 1998: 1999). Esto no solamente ataie a la problematica particulur Jde los
Jdesastres. stno tambidn al resgo asociado con la entermedad y  la desnutnicion. <l
analtabetismo. el desempleo v la falta de ingresos. la violencia. lu drogadiccion. la
marginacion y la exclusion social. entre otras condiciones objeto de intervencidon y cambio
en una soctedad en busca del desarroilo. Una detinicion restringida de desarrollo lo plantea
de forma muy sucinta v elegante como “la reduccion de vulnerabilidades (o de riesgo) v ¢l
aumento de luas capacidades™ de la sociedad (Anderson and Woodrow, 1989). Aungue no
abarca en toda su extension los procesos que el desarrollo involuera. esta detinicion wyvo 2l
mertto de mwoductr el riesgo como parte consustancial al desarrollo v sefatur ¢l camino a
seeurr en el proceso de comprension cabal del problema.



[ proceso a través del cual una sociedad. o subconjuntos de una sociedad. influyen
positivantente en los niveles de riesgo que sufren, o podrian sufrir. estd captado en la idea o
aocton generea de la “Gestion del Riesgo™ o, mds precisamente, la “Gestion de fa
Reduceion del Riesgo™ ¢ Wilches Chaux, 1998). Esta gestion. que tendrd sus caracteristicas,
ostrategias ¢ instrumentos particulares. debe ser considerada en su esencia como un
componente intrinseco y esencial de la gestion del desarrollo. territorial y ambiental. Todo
aroceso de desarroblo. de transtormacion territortal v ambicnwal debe ser informade por un
proceso de andlisis v control sobre los Factores de riesgo existentes o pasibies.

b:s precisamente por lu refacion gue se establece entre lu reduccion del riesgo y el
Jesarrotio. gue el Sistema de lus Naciones Unidas en Honduras ha encontrado en Lo nocion
e “westion del riesgo ™ un aspecto y practica tundamental que debe guiar su accion tutura
en el pais. Las lecciones que Mitch dejo incluyeron de forma destacada la relucion entre el
Jafio causado y la vulnerabilidad social v ecologica del pais. la reduccion de la cual se
establece como un aspecto esencial. si el desarrollo sostenible va a convertirse de una
utopia en una realidad.

La gestion de la reduccion de riesgo comprende un componente esencial de una
nueva vision del tema de los desastres. una vision que debe cunvertrse en una aceion y
cntoque permanente. En este sentido. el tactor de riesgo debe transtormarse en un punto de
rererencia v parametro que informa la planiticacion e instrumentacion de todo proy ecto de
desarrollo. Por lo tanto. debe asunmir la misma posicidon ¢ importancia que durante los
ultimos ufos han recibido en la gestion del desarrollo. el enfoyue de género y la
consideracion del impacto ambiental de nuevos provectos.

B. Riesgo, desastre y desarrollo.

Con relerencid a la proplemitica particutar de los aesastres, ¢l “riesgo™ se cetiere d
un contexto caracterizado por lu probabilidad de maltiples v variadas pérdidas » Jdarios de
magnitud importante en el futuro. tas que van desde fas fisicas hasta las psico-sociales y
culturales. El riesgo constituye una posibilidad v una probabilidad de danos relacionados
con la existencia de determinadas condiciones en la sociedad. o en ¢l componente de la
sociedad bajo consideracion (individuos. tamiltas. comunidades. ciudades. infraestructura
productiva. vivienda etc.). El riesgo es. en consecuencia. una condicion latente que capta
una posibilidad de pérdidas hacia el futuro. Esa posibilidad estd sujeta a undlisis v medicion
i Erminos cualitdtivos v cudntitativos.

L.a existencta de riesgo. v sus caracteristicas particulares. se exphica por la prosencia
Jdo determinados factores de tiesgo. Estos se clasitican. en general. en factores de amenaza
v factores de vulnerabilidad. Una “amenaza™ refiere a la posibilidad de la ocurrencia de
un evento fisico yue puede causar algin tipo de daio a la sociedad. La “vulnerabilidad™ se
rettere a una serie de caracteristicas diterenciadas de [u sociedad. o subconjuntos de la
misma. que le predisponen a sulrir dafos frente al impuacto de un evento tisico externo. ¥
Jque diticultan su posterior recuperacion. Es sinonimo de debilidad o fragilidad. v la
anuitesis de capacidad v fortaleza. La vulnerabilidad ¢s en tin la propension de uni soctedikd

Jdesutre daito o de ser dafada.



[.a varicdad de amenazas gue potencialmente entrenta la sociedad es muy amplia v
tiende a aumentar constantemente. Incluve las que son propias del munde natural, como
son las asociadas con la dinamica geologica, geomortica, atmostérica y vveanograiica (por
Jjemplo. sismos. deslizamientos de tierra. huracanes ¥ tsunamis): las gue son de naturaleza
seudo o socio-natural. producidas como resultado de la interseccion o relacion det mundo
natural con las practicas sociales. como son muchos casos Je inundacion. deslizamiento v
sequia. En ests.  la detorestacion. cambios en los patrones de uso Jel suelo u otros
procesos sociales. crean o amplian lis condiciones de amenaza: v lus anuopugenteus.
producto de la actvidad humana, como son los casos e explosiones. contlagruciones.
Jderrames de materiales  toxicos. contaminacion de aire. tierra v avua por productos
industriales ete. Este rango de tipos genéricos de amenaza. que se amplia notriumente al
Hewar u los tipos especiticos. se complica por posibles efectos de concatenucion o sinergia
que sirven para crear umenazas complejas. Asi. por ejemplo. la amenaza sismica o la
asociada con huracanes v tormentas tropicales puede concatenarse y ser detonador
potencial en un tiempo v espacio particular de la ruptura de presas. deslizamientos e
inundaciones. conflagraciones v ¢l derrame de sustancias peligrosas. A pesar de los
origenes diversos de los fenomenos fisicos que se clasitican como amenazas. es unportante
destacar que toda amenaza es construida socialmente. O sea. la wanstormacion de un
potencial evento fisico en una umenaza solamente es posible si un componente de la
sociedud esta sujeto o posibles dafios o pérdidas. De lo contrario. un potencial evento tisico.
por grande (ue sea. no se constituyve en una “amenaza’ propiamente dicha. aungue con la
introduccion de distintas dindmicas sociales puede evolucionar para constituir una umenaza
en el tuturo (Lavell. 1996).

La vulnerabilidad de la sociedad puede manifestarse a través de  distintos
componentes 0 elementos. cada uno precedido por v resultado de. un proceso social
particular.  \lgunas  de  las  manitestaciones o dimensiones  prevalecientes  de la
valnerabilidad se encuentran en la ubicacion de poblacion. produccion ¢ infraestructura <n
areas de potencial impacto: la inseguridad estructural de las editicaciones: la talta de
recursos economicos. de autonomia v de capacidad de decision de la poblacion. lus
tamilias. las comunidades o las amidades de produccion. que les permiten hacer frente a
contextos de amenaza o de recuperarse despuds del impacto de un evento tisico
determinado: la falta de una sociedad organizada v sohidaria: la existencia de ideologias
Cwalistas v ola ausencia de educacion ambiental adecuada: la ausencia de instituciones o
vrganizaciones que velen por lu seguridad ciudadana v que promuevan la reduccion de
ricsgo. Todas estus expresiones de [a vulnerabilidad v owas. se interrelactonun para
aroductr una serie imitada de matrices de vulnerabilidad v riesgo globual. escenarios
Jditerenciados en ¢l tiempo, ¢n el espacio v con referenciia ¢ grupos. sectores o estratos
~sovitales distintos. 1 Wilches Chaux, 1993)

El riesgo solumente puede existir al concurrir  lanto und amenaza, como
Jeterminadas condictones de vulnerabilidad. El riesgo se creaen [a interaccion de amenaza
con vulnerabilidad. en un espacio v tiempo  particwdar. Do hecho. amenazas
vulnerabilidades son mutuamente condictonadas o creadas. No puede existir una amenaza
<t L existencin de una sociedad vulnerable v viceversa, Unevento tisico de la magnitud v

mtensidad gue sea no puede causar un dufio social si no hay clementos de la sociedad



SAPUSSIOS A sus etectos. De la musma manera hablar de o existencia de vuinerabilidad o
condiciones inseeuras de existencia es solumente posible con referencia a la presencia de
und amenaza parteudar.

Lo magniud del resgo sicmpre esta en funcion de fa magnitud Jde las amenazas y
s vulbnerabilidades. las cuales. de igual manera gue el riesgo. constituyen condiciones
fatentes en L sociedad. O sea. o amenaza es la posibilidad de ocurrencia de un evento. no
ol evento en sic v L vulnerabilidad es la propension de sutrir dafto. no el duio en si. Todas
Las cuteporias seretieren a una potencialidad o condicion futura. aungue su existencia e

Sodab como condicion latente.

Vs que la simple operacion de entrentar las amenazas con la vulnerabilidad de una
soctedad concreta o una localidad. o incluso una tamilia o una empresa. el riesgo debe
entenderse como la probabitidad que pueda suceder un evento dafino cuusante de perdidas
v perjuicios sociales. psiquicos. econdomicos o ambientales. El riesgo puede tener diversos
arados y atectdr diversos aspectos. Puede tenerse un alto riesgo de sufrir dafios materiales.
pero un bajo riesgo de destruccion de la red de apoyo social. [ncluso el alto riesgo trente al
Jarto material podria implicar. si es conocido y comprendido. un mejoramiento sustancial
on el nivel de riesgo. es decir una reduccion de este. en relacion con los impactos psico-
~octales que pueda sutric en un plazo determinado o en ol ciclo de la vida un indiy iduo.
samibing comumidad. ciudad. pus o region. Es decir puede haber tambien un riesgo
claramente diferenciado segun escalas. lo mismo que riesgos en gelacton con los
sncadenamientos sucesivos que pueden surgir a partir de un impacto particular. Riesgo es
tambicn una  apuesta a puinro . es decir la escogencia de convivir con deterninadas
condiciones que pueden producir o producen beneticios maltiples y altos. 1 sabiendas de
que podria perderse en un momento. o luego de un periodo. no solo los beneticios que se
ootendrian. sino también parte de o que se invirtio.

Riesgo es entonees también un “cdlculo de costos v beneticios a obtener en tiempos
geterminados”. Aqur la oportunwdad es lo importante: decidir que obtengo ahora il
~eneticio o benetictos en l magnitd y luego tos costos se extienden a o lurgo de sigios v
ceneraciones’ . Riesgo es ambién la obtencion de un-wsetructo inmediato de condiciones
Jdeseables trente a la expectativa de que no haya que pagar ¢l costo. finalmente. o que lo
paguen otros. Frente a ello la actitud puede ser lu comun expresada por la trase “que me
auiten o bailudo™. o la otra que indica que “e¢n el largo plazo todos estaremos muettos v
amicluso aquella otra que dice “el que viene atrds que arree”  Mas que la sunple
saumeracion de amenazas v vulnerabilidades™. la gestion del riesgo debe mmplicar un
atalists de todas esas expectativas v beneticios gue se obticnen o desean obtener en to
annediato. frente a la posibitidad real v a mas largo plazo de sutrir daios o tener perdidas.

" g exuaccion nunera es un ¢jemplo de produccion e presenin muy diversos fiesos, pero Jue e
ceesarrolla e tuncion de a probabilhidad de aleanzar altisimos beneicios en tenipos cortus o con un zolpe Jde
~actie Bl ab margen de que en el lgo plazo deje abandonadas amphias extensiones de suelos mservibles o
Crov cantammados v ode altsuna penziosidad (moataias enterds horadadas o mcandescentes o laberutos
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[ riesgo. producto de la interrelacion de amenazas y vulnerabilidades es. al tinal de
cuentas. una construccion  social. dindmica v cambiante. diferenciado en  érminos
rerrortates v sociales. \un cuando fos factores gque explican su enistencta pueden
sticontrar suorigen e distintos procesos sociales 3 en distintos territocios. s expresion
mas mtda ey en el nnvel mucro o {ocals Es en estos nveles gque el resgo se ocanereti se
e, se entrenta v se sutre. al transformarse de una condicion latente en una condicion de

Srisy 0 desastre.

('n desastre es el fin de un proceso. a veces muy largo. de construccion de
condicrones e rtesgo en L osoctedad. El desastre es lu realizacion o concrecion de las
condiciones de riesgo preexistentes en la sociedad Esta realizacion ocurre en el momento
e que un determinado evento tisico. sea este un huracdn. sismo. explosion. incendio. u otro
ocurre v con etlo muestra las: condiciones de vulnerabilidad existentes. revela el riesgo
fatente v lo convierte en un producto. con consecuencias en términos de perdidas v danos.

Con el impucto y la generacion de las condiciones de desastie autvmaticamente »e
conforman otros escenarios de riesgo en las zonas y poblaciones atectadas que difieren
sustancialmente de aquetlos existentes con anterioridad. aun cuando incorporan elementos
 componentes importantes de los mismos. La dindmica y la expresion particular del resgo
eustente con anterioridad han side moditicadas v presentara nuevos desatios para la
socicdad. El riesgo. las amenazas v vulnerabilidades son dindmicas y cambiantes a lo largo
Jdef tiempo. s no pueden ser objetos de andlisis ¥ de acciones estaticas.

C. Riesgo y desastre: Lecciones del caso Mitch

El Huracin o Tormenta Tropical Mitch al internarse en territorio Honduretio.
desatando cantidades inusitadas v prolongadas de precipitacion. rifagas violentas de viento
v olegjes costeras de gran magnitud. rapidamente revelo o descubrio las condiciones
preentstentes de vulnerabilidad 3 riesgo  en miltiples zonas y poblaciones del pais. El
resultado fue una de las atectaciones mds agudas v serias suttida por un pais del hemisterio
occidental durante estesiglo. a ruiz del impacto primario » lus consecuencias secundarias
Jdeun evento tisico-natural.

Sin embareo. los andhisis pusteriores realizados sobre el evento muestrun que la
aaeitud del umpacto no tue condicionada solamente por ks condiciones de vulnerubritdad
~octal exastentes. combinado con faintensidad de tas Huvias, vientos v oleyjes. sino wunbien
por el grado enistente de degradacion det medio ambiente natural v construido en el pars.

La detorestacion con sus secuelus en términos de erosion. sedimentacion de canales,
Jdesestabtlizacion de pendientes y aumento en el potencial de deslizamiento: la destruccion
do muanglares en las zonas costeras: el uso de sistemas de cultivo en pendiente. insostenibles
dasde la perspectiva ambiental: y los madecuados sistemas de drendje urbanos v de control
tun b, entre otros. sirvieron para aumentar ¢l impacto de fas preaipiiaciones. vientos » vlas
wila vez que tocaran tierra ume. Lasociedad habia creado a o largo de fos afos nuevas y

aumentadas amenazas tsteds, amenazas socto naturales formadas en ¢f contento Je



relacton entre la sociedad v lu aaturaleza, La falta de procesos adecuados de gestion
ambrental. la degradacion v la destruccion de los ecosistemas naturales v autorregulados.
contormaron condictones que aumentaron de torma no natural ¢l riesgo v enistente por la
simple presencia de comunidades humanas en sttios normales de vcurrencia de fenomenos
naturales  comoe  Huvias  tocrenciales o luertes oleadas y  ventiseas. La Hlamada
“vulnerabilidad ceologica™ ambien se hizo patente en el momento del desastre.

fnmediaamente despues de la tormenta vy osu akectacion directa ab weeritorio
nondurerio. o pas. sus distintas regiones, zonas. pobludos, familias. » pobladores se
coeuntrron trente 4 und nueva serie de escenarios de riesgo. una nueva combinacion de
anendzas Vv ouna nueva condicion social v fisica de vulperabibidud. La rormenta.
interactuando con lus condiciones existentes de vulnerabilidad. transtormo las condictones
v oscenarios de riesgo existentes. construyendo nuevos escenarios y presentando nuevos
desatios para la accion colectiva. Ahora el riesgo se expresaba a traves de la necesidad de
evitar un aumento en el hambre v la desnutricion. en la enfermedad y la exposicion a los
clementos natdrales. en la necesidad de albergue, en el aumento del desempleo » en fus
Jdeficiencias en los ingresos de las tamilias pobres. en la posibilidad de violencia contra las
mujeres v nifos albergados tuera de sus casas. en el trauma psicoldgico. en el cambio en las
condiciones morticas de los rios v los pendientes que potenciaban nuevas amenazas
relacionadas con as sucesivas Huvias.

Con fa implementacion de lus acuvidades de rehabilitacion ¥ reconstruccion en os
Jdids. semanas v meses después del impacto. bajo el lema de la “transtormacion™. ¢l desatio
central de la reduceion de la vulnerabilidad ha sido evidente. U na base fundamental de la
reconstruecion con transtormacion. en su busqueda de reconstituir » mejorar fa produccion.
tas condiciones de vida, ingresos v empleo de la poblacion. de reponer o ampliar la
mraestructura ceonomica v soctai daftada o perdida. es la reduccion del riesgo tuturo

Sin embargo. hasta el presente existen evidencias de que esto no se ha logrado como
Jdebe ser. La urgencia de reponer intraestructura ¥ vivienda. de reiniciur [a produccion. de
poeder ransportar productos al mercado: la migracion de poblacion pobre a zonas de mayor
amenaza v vulnerabilidad, frente o la ausencia de opcwones alternativas,” la pausada
naturaleza de los procesos oficiales de reconstruccion v de canalizacion de los fondos
internactonales comprometidos. todos contribuven & procesos de “reconstruccion” sin

reduccton de resgo

Con Lt presencra de las Havias normales de la presente temporada se ha mostiado el
aumento en las condiciones de vulnerabilidad de las zonas atectadas. Con celatnvamente
poud Huvia. zonas enteras han sufndo serias inundaciones v nueras infragstructuras.
construidas en el periodo post Miteh, han sido destruidas o arrasados otra vez. Ll desatio de
I reduccion del riesgo sigue vigente ¥ presente en el escenario de riesgo que se contorma
en Hlonduras hoy en dia. Si bien. con el cambio de estacion ¢n el hemisterio norte v el
caltiamicnto de lus aguas del Atlantico la temporada de huracanes en ol Cartbe se termina,
1 wmenaza de sixmo y sequia. deincendio v deshizamiento. sigue vigente

La experiengrd con el mipactos con L atencion ol amergeneia boon las tareas e

recotstruccion revelan evphoiamenie la forma en gue ol resgo os una dimension



permanente Jel eseenario social en transtormacion. ¥ un clemento fundamental en la
consrderacion de Las estrategias v acciones a tomar para entrentar los problemas existentes.

A cambiar la escala o enfoque de analisis. examinando ¢l problema desde una
perspectiva terrtorial v segmentada. con una perspectiva detalladaen b pequeia escala v
o desde la perspectiva de bas tuses de atencion al problema dei desastre. s¢ descubren mas
feectones dounpartancid tospecto de la contormacion del siesgo y o SUs SXPresiones
coneretis. Vashrey. 1998, El desastre aparece tfinalmente como un conjunto de desuastres
cireunseritos o Jistintas zonas v oterritorios del pais. EI “espucio social del daido™ (Hewi
[9u7) retlejuba condiciones heterogéneas de vulnerabilidad  ecologica y social que
produjeron impactos diferenciados en la poblacion v el territorio. Los sectores ¢
intraestructuras modernas mostraron niveles de vulnerabilidad distintos si se comparan con
las comunidades v familias pobres. al sutrir impactos disimiles y contormarse con ello
niveles de desastre diversos v disimiles. El riesgo preexistente variaba de zona a zona. de
poblado a poblado. De igual forma en que poblados pobres sufrieron pérdidas masivas.
hubo otros en condiciones de vulnerabilidad menores que sutrieron pocas perdidas. a pesar
de estar expuestos o condiciones tisicas también seriamente adversas. Bl desastre se
construve sobre ¢l riesgo existente. v este riesgo s¢ manitiesta mas cliramente en entornos

focales. a escalas menores.

D. La construccion social del riesgo: procesos sociales y
transformacion de la sociedad.

[.a sulnerabilidad s lus amenazas. los factores del riesgo. se¢ manfiestan ¢en
condiciones concretas de existencia humana o fisicas. Son palpables. analizables v muchas
Jdoellas tactibles do medic Se expresan en condiciones de vida mseguras paca la poolacion
(Blarkic et al.. 19901 .\ la vez, son dindmicas y cambiantes y potencialmente moditicables
o transtormables. Las condiciones inseguras de vida. reflejadas en multiples contextos
particutares asociados con lu localizacion de la poblacion y la produccion. son productos de
procesos sociales concretos ¢ historicos. {Wilches Chawe—H998). Entre ellus se pueden
indicar las caracteristicas fisicas de las estructuras. la talta de ingresos. la desnutricion y la
entermedad. ¢l desconocimiento del medio ambiente circundante y de su comportmiento.
fa talta de prncipros de orgamizacion solidaria v procesos de participacion en lu toma de
JdeCsIones que arectan la vidd de las personas. las wdeotogias fatadistas gue mmovilizan u
vbstaculizan Lo busqueda de alternatiy as scguras y lay expresiones culturales inadaptadas o

Lis realidades moderiis.

De acuerdo con ef modelo de vulnerabilidad propuesto por Blatkic ot al. estas
condiciones son producto de procesos dindamicos que derivan de los modelos doninantes de
organizacion. ordenamicnto v tanstormacion de ta sociedad. 0 lo que comunmente se
Jenominan “estidos™ o Tmodelos”™ de desarrollo. Los procesos dinumicos s¢ coneretan en
modatidades particulares de tanstormacion rural. urbanizacion, crecnmiento v distribucion
poblactonal. esplotacion de tos recursos naturales. organizacton v participacton sovtal.
aevaso b v disatbucion del mgreso. entre otros - bas condiciones mseguras deovida

vutnerabilidades se comstruy e o se genetan comu producio de ostos procesos dinaniieos i



problenta de riesgo o catonees. un problema intimamente relacionado con el desarrollo o fa
talta Jdel desarrollo. Los desastres son indicadores de insostenubilidad en tos procesos de
aostion det desarrollo v de gestion ambiental (Cuny. 1983: Wilches Chaux. 1998: Lavell.
f99% v 1999 En consecuencia la reduccion del riesgo y de los desastres debe
tundamentarse optimamente en la moditicacion o transtormacion de fus condiciones que
ceneran el riesgo o, en su caso. y de torma suboptima. en <l control externo de los tactores

del resgo.

[.a ubicacion de la poblucion de escasos recursos on zonus fisicamente inestables o
sittos Jo ocurrenc normal de deslizamientos. crecidas v tenomenos Jdegran impacio. dsi
Some las formus inseauras de construir son productos de procesos de marginacion del
mercado de terras formales v seguras v la fala de acceso a sistemas » materiales de
construccion adecuadas a las condiciones ambientales imperantes. La tala de “resiliencia’
ccondmica asociada con la pobreza se deriva de los procesos de exclusion de la poblacion
Jde los beneficios Jel desarrollo. Las altas tasas de deforestacion son producto de la
basqueda de ki ganancia a corto plazo o de la busqueda de elementos que garanticen la
supervivencia de los pobres v su acceso a la vivienda y la energia. La falta de organizacion
social de la poblacion v de participacion directa en lu toma de dectsiones sobre el rumbo de
sus propias svwdas se relaciona con los mecanismos centralizados de control v decision
polittca. Ninguna de estas situaciones que tomentan fus vulnerabilidades » amenazas son
producto def azar o la falta de intormacion v conocimiento. Son construtdos por ki sociedud
on ¢l eurso de sus procesos de cambio y ranstormacion.

Hacia una estrategia de gestion del riesgo.

A El Concepto General.

U modelo de desarrollo v transtormiacion de la sociedad. que parte del analisis de
fas experiences— a sutridas en maluples sitios con ¢l solo impacto de un rendomeno fisico.
debe plantearse como directriz global la gestion de las diferentes tormas—de riesgo que
asumirian las oculidades en forma especitica. v la sociedad como un todo. Ello no signitica
simplemente reducir ta vulnerabilidad o mitigar las amenazas. sino wmbién plantearse »
wmiar decisiones colectivas sobre los niveles v tormas de ricsgo que se pueden asumir
comoe aceptables en un penodo determinado v os cambios gue deben impulsarse para evitar
las consceuencias (ue podria tener la ocurrencia etectina del dafo al que se ha estado
arrtesgando wl sociedad. tocalidad o comumdad.

Ll balance historico permite observar como se¢ han asumido riesgos en grados »
forntas cuvo costo efectivo luego se lumenta profundamente y s¢ asume con un altisimo
suttimiento social. Adentas se han asumido riesgos sin la mtormacion minimu aproprada
para_medir la magnitud v o protundidad que podrian tener los dantios etectivos, de manera
que el costo es mucho mas alto que el riesgo supuesio En casos coneretos etlo umphea gue
fos aparatos de segundad detindos treate alb riesgo no han sido suticientes. Lo terminos

tinancieros elo puede causar b quichra de tos instrumentos Jde seeuridad tcomo cmpresas



s hay, Cuando no se ha i siquicra consteuido tales insttumentos ello
rdidas simplemente s dsumen sin tener reservas minimas para
tos mdividuos, [as empresas. las comunidades ¢ mcluso las cuencas
o sutrir datus irreparables.

> gestion de riesgos consiste en construir la iformacion mininma que
2320 qUe »e va a4 asumir v prever las reservas (financieras. sociales.
Ales, Cte ) gue permitician Liosupers v encia en condicrones adecuuadas.,
cut de los impactos previstos como probables en periodos de ticmipo
estublectdos  Ello implica entonces la puesta en contacto de los
olucrados no soto para construir 1 nlOrMUCIon. >ino Lumdien pari
Jue se requieren pard también construir las reservas de recursos v lus
en diversos plazos de manera que se alcancen los niveles de bienestar
no plazo. pero sin sutrir costos y danos irreparables en otros plazos.
sién implica no >olo costos financieros para el disefio v construccion
sino el desarrollarlos en condiciones también rentables desde el
0 solo desde el punto de vista individual (en el largo plazo no solo la
Jora® debe sobrevivir, sino tambicn la soctedad v los clientes
euradora’). Gestion del riesgo. en tin. significy un proceso sucial de
vdialogo permanente evaluativo de los cambios progresivos tanto del
sumentos de aseguramiento soctal rrente al dufo probable.

1esg0 o es solo la reduccion del riesgo, sino la.comprension ue en
ere de la participacion de los diversos estratos. sectores de interés
os de conductas v modos de vida (incluso de ideologias v de
la vidae fa religidn) para comprender como se construve un riesgo
u concurrencta de fos diversos sectores de una region. socredad.
Loconereta. La gestion del riesgo no o simplemente pujar la
W busqueda de o acuerdos  soctales para soportar o uulhizur
Dactos. sin eliminar la obencion immedhate de beneticios.

(Gestaon de Riesgo se refiere o un proceso sockd<complejo o traves
rar una reduccion Jde los niveles de riesgo existentes en la soctedad
de construccion  de  nuevas  vportunidades  de  produccidon »
orio. Bl aprovechamiento de los recursos naturales v Jdel ambtente.
Harse en condictones de seguridad dentro de los limites posibles »
sdad en consideracion. En consecuencia. stgnifica un proceso Jde
c1on o persistencia de amenazas v v ulnerabitidad

zestion no puede ser reducida a la dea de una obra o una accion
gemplos i construccion de un dique. wia presa o una pared Jc
nundaciones v deslizamientos. Mis bien se cetiere al proceso put
o humane o mdividuo toma conciencra del resgo gue entrenta. lo
sonsidene las opaones v prioridades en @rminos de su reduccion.,
ssponibles para enfrentarlo. diseia las estrategias ¢ instrumentos
“rlos negoctt sy apiicacion v ooma ke decision de haeerlo
w L solucion mas apropiada en terntmos del contexto conereto en



que ~e produce o se puede producir ¢l riesgo. Es un proceso especitico de cada conexiwo o
sntorme ot gue < resgo eaiste o puede exidtic Ademas. s un proceso gque debe ser
asumide por wodos fos sectores de ki sociedad » no como suele nderpretise. weamente
por el gobicrno o ¢l bstado como garante de fa seguridad de ta poblacion. Aunque por
supuesto ¢l Gobierno » ¢f Estado tienen una primera responsabitidad en et unpulso v puesta
en practica de los modelos de gestion que aseguren el beneticio social \qui ¢s importante
reconoeer. por cemplo. que una parte importante del riesgo que enbrentan paises
~obiaciones oy producto de [as acclones conscrentes o inconscientes del sector privado s
siis dgentes. o veees asalado por las politicas publicas v a veces ignorando L normatva y

cozistacion nacronal.

Constantemente ¢l proceso estard informado por lu wdea de “riesgo acepable™. O sea
<F nivel de proteccion que es posible lograr en lus circunstuncias sociales. economicas.
culturales v politicay prevalecientes en la sociedad bajo consideracion. Lo que es valido
pari un pais. grupo social o individuo no es necesariamente valido o posible para otro Sin
smbargo. cada-grupo debe estar en la posicion de racionalizar el grado de riesgo que
enfrenta v gestionarlo en la medida de sus posibilidades. de acuerdo con su propia
pereepeion del mismo v la importancia que le conceda.

Como proceso lu gestion del riesgo no puede existir como una prictica. actividad o
accion aslada es decir con su propia autonomia. Mas bien debe ser consideradi como un
componente mitegro v luncronal del proceso de gestion del desarrolo giobal. sectorial.
cerritorial. urbanu. local. comunitario o fumilar: v de la gestion ambieptal. en basqueda de
I sostemtbilidad. Las acciones e instrumentos que fomentan la gestion ded desarrollo deben
~er 2 la ez los que fomentan la seguridad y la reduccion del riesgo.

lLa  Gestion  del Riesgo constituye  un - enfoque v practica  que  atravesd
norizonlmente todos fos procesos v actividades humanas. Por eso es de preocuparse que
4 analizar las sulicitudes de tinanciumiento para la reconstruccion en America Central o los
Sformes sopre soportes fhancieros ya aplicados. es comun ver un rubro particular
denominado “Gestion de Riesgo™ que en generat se refiere a tinanciamiento aplicado en k&
construccion dFobras e controt Huvial o de deslizamicntos. Otros rubros se¢ relieren o
azreubtura, educacion. industria. manejo de cuencas. infraestructura vial cte como que
FdT Ue ¢stos sectores v su promocion no deben incorporar la gestion de riesgo en su
castrumentacion. Lsto es meortecto v sioasi se hictera podemos solumente esperar que con
< ronmo eyvento tisico dafiino las inversiones se perderdn una vez mas.

A lavez que la gestion debe atravesar toda accion sectorial o territorial, mbién
corislituy e un eje integrador gue i iesa horizontalmente todas tas tases det Hamado “aclo
o conano do los desastres™, el cual ha nitormado fa organizacion » pracuea de lu gestion o
o de Tos desastres hustt ¢ presente O sea. no se reduce o sustituye faowdea s
praciica de ta tlunada prevencion s mitigacion de desastres Mus bren. o> un enlogue ¥
priaticd que urienta estas actividades. ademas Jde los preparatisos. L respuesta de
cineraenciu. la rehabilitacion s Ly reconstruecion.

LI objeuso tinal de L gestion oy ¢l de garanuzar que los procesos de desarrollo
unrubsados on la socicdad se dan en las condiciones opumas de sceuridad posibic v yue i
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ateneion dado al problema de los desastres v [ accion desplegada para enfrentarlos y sus
consceueneias promueven hasta ol maximo el mismo desarrollo. Es la continuacton logica.
la torma mas articulada de fortalecer tas nociones expuestas en la idea de la trunsicion (o
“puente”) entre la respuesta humanitaria v ef desarrollo » en la tdea de la reconstruecion

<on transtormacion y desarrollo.

15. La gestion v su temporalidad.

La misma nocion de lu “reduccion de riesgo™ trasntite ku tded de una accion sobre
aleo va existenre. Esta es el signiticado que se ha dado durante aios a la practuca de la
“prevencion y mitigacion de desastres™. Sin embargo la practica de la gestion de riesgo va
mucho mas alld de ser una prictica “compensatoria’ trente a riesgos ya construidos v
existentes. aun cuando no puede prescindir de estos elementos.

La gostion tiene dos puntos de referencia temporal. con imphcancias sociales.
ceonomicas v politicas muy distintos. Un primer referente es. etectivamente, el presente y
L vulnerabilidad. amenazas v riesgo va construidos. a los cuales ayuda a revelar o descubrir
un evento conto Miteh. €] seeundo referente temporal se retiere al futuro. al riesgo nuevo
que la sociedad construird al promover nuevas inversiones en infraestructura, produccion.
asentamientos humanos ete. Aqui se rata de los niveles de riesgo que existiran con el
proceso de duplicacion de lu infragstructura v de la poblacion que se pronostica para los
proximos 30 afos en América Lutina. ( Lavell. 1997).

. La gesfion compensitoria

Con referencia a la gestion “compensatoria™. aguella que preende reducir [os
niveles existentes dJe riesgo. se enfrenta o una tarea de proporciones o dimensiones
cnormes. De la misma manera en que Mitch descubrio los niveles de riesgo enistentes on
Plonduras v Nicaragua en partcular. oo huracan o sismo de magnitudes iguales. v
menores. que Hegara a atectar o los puises de la region de forma tan dramdtica revelaran
otros tanttas condiciones Jde vulnerabilidad v riesgo.

s precisamente la magmud del riesgo existente 1o que avuda explicar lu Faba de
politicas por purte de fos Estados a favor de su reduccion. La reduccion se asocia con la
rdoa de altas inversiones en soluciones. con poco retorno economico medible en ¢l corto
phlizo o dearo de los periodos de gjercicio de lus gobiernos. El trasludo de los cientos o
mites de comunidades en rieseo. recuperacion de las cuencas degradadas, reestructuracion
Jdelis editicaciones vulbnerables. canalizacion v dragado continuo de ros. construccion v
mantenimiento de digques v paredes de retencion y maltiples otros mecamismos de reduccion
Jdu o riesgo, acompaiiado  por los procesos de cupaciticion. parlicipucion. Consenso
concertacion necesaros. son considerado como costos exorbrtantes v tuert det alcance de
los gobiermos v poblacion misma, con la excepeion de aguelios s solventes
covnomedmenie o mds dispuestos anunicamente.



S embargo. la Gestion de Riesgo si ofrece una oportunidad de enfrentar ¢l riesgo
Saisiente No se pretende necesariamente fa eliminacion del riesgo de torma total. Esto es
tusorio como nict, Perog st es posible Hewur 2 un ostado en que el riesgo oy mas manejable
Auntro defos parametros del riesgo aeeptabie v tos recursos dispeaibles o tos gobiernos.
contndades, mamicpaidades, empresas, milils t oros Setores Suctdies Jud 2enerun o
satten el esgo. EL oaumento de fa conciencia, la cducacion. fa capacitacion. ol
aiciorantiento de fos sistemas Jde informacion. prevision y pronostico. de dleri emprano y
Je evacuacion. fa recuperacton de cuencas v opendientes. la limpieza de canales, calles
alcantardtados. entre maltiples vtras actividades no ticnen que tener necesartimente un
costu malcanzable. especialmente st se realizan con fa plena conciencia v participacion de

fos vrupos socttles atectables.

Ligar de torma orgdnica la gestion de riesgo a los proyvectos de desarrollo local o
comunitarto impulsados hoy en dia por maltiples ONGs, asoctaciones de base comunitaria.
zsobicrnos locules olrece una vportumdad de sinergra que no debe ser despreciadias No o
necesario crear comités u organizaciones para la gestion del riesgo. sino mas bien
scorporar osta idea v opractica en los ya existentes, sea cudl sea su tuncton. El riesgo se
construye en multiples ambitos v su gestuon debe estar presente en los mismos. La
construccion focal v comunitaria del poder v el tortalecimiento de los niveles de autonomia
Je las distintas colectividades sociales constituye en si un mecanismo de forwlecuniento de

L 2ostion del riesgo.

Para gue el riesgo se actualice v se exprese no es necesario esgerar un desastre de
2ran magnitud. U o ndmero imporante de las zonas de un pais que sufren un desastre Jde
magnnud ha sido avisado previamente por medio del mmpacto contnuado de peguenos
cyventos-inunduciones. deslizanmientos. hundimiienios. Cle.- gue a voods aparecenl comu parte
Jde lu cotidianerdad de poblados. comunidades y localidades. Pero estos eventos son avisos
Jdel riesgo en que se vive, de lainestabtlidad v desequilibrio en las refuctones de ta sociedad
cont su ambiente. Eatre mas conscientes de las sefales que huagan estos eventos "o
Jesastres™. v entre mas veloz sea la respuesta de la sociedud en revertir los procesos gue
coRstruyen estos riesgos. mas posibilidades existen de evitar un gran desastre del futuro.

Linabmente ey necesario reconvcer que con el impacto de un evento fisico v la
conerecton de una condicion de desastre. como el asociado con ¢l Huracan Miich. el riesgo
pro-enistente gque tuera revelado en oese procese se wunstorma v las operaciones Je
SIICULCICH S Loy erten e nuesas modatidades de Gestion de Keesgo en L mediaa gue
Dladal guranuzar ia seeurtdaa de los pobladores atectados. La aencion de o emergenca.
on b medida en gue gestione exttosamente el riesgo. puede convertirse en una vportunidad
para el desarrotto. un puente con el desarroflo sostenible. El estimulo de las ¢conomias
focales en lugar de su destruecton ¢ mundacion con viveres imnecesarios. la canalizacion de
las capacidudes s orgamzaciones focales en el proceso de respuesta humaniwria. el
esunmuto ala rapida concatenucton de la llamada tase de “respuesta inmediata™. con las de
rehabilitaeion v reconstruccion. el tomento de la autonomia » no Jde o dependencia. son
ores Lnntos mecanismos de geston exittosa del resgo v de tomento det desarrollo ~on
TICCAISINOS U s Dasi Cnel £1es2o SIS PEro que >¢ Maniiestan vomo eremplos de

costion prospeciina del nesgo



b. La gestion prospectiva.

Siobien e cierto que el riesgo existente representa un desativ de enormes
Sroporctones, ¢l posible riesgo tuturo representa un reto insoslayable ¢ impostergable. El
<eeetmitento poblacional v cconomico combinado con la persistencia de multuples amenazas
LEONIICNLES Y olrs nuevas gue se construyen en ¢l entorno de fu sociedad moderna s sus
et as Wenolugiis, muesiran un faturo poco optimista st los procesos historicos y actuales
o e modinican de o tormie dramatica. Bl rapido proceso de urbanizacion gue aun sufre
viterica Latina con el crecimiento desordenado de grandes crudades v numerosas crudades
saiermedius emergentes seala un proceso de concentracion de riesgo cada vez mis urbano.
s lecctones dervadas del impacto de Mitch en las ciudades de Honduras, especialmente
egucigalpa. debe ser un preaviso del riesgo y de las consecuencias en el futuro pura otras
ciudades de fa region. en particular para sus capitales. Evitar hasta el maximo ct riesgo
tuturo. atn dentro de los parametros de modelos de transtormacion de fa sociedad gue por
> tienden a generar riesgo. es una tarea esencial. La sostenibilidad sin control del riesgo es
inpostble. ¢l desarrollo sostenible sin ello es solo una consigna vacia.

Bl control del rieszo futuro es. aparentemente. Menos onerosu en  LWErminos
Jeonomicos vosociales que  la reduccion del riesgo existente dado que no depende de
FOVETTD Procesos negidtivos va consolidados en el ttempo y el espacio sino mas bien normar
v ocontrolar nuevos desarrollos. Sin embargo. si se requiere de una fuerte voluntad politica.
voun alw grado de conciencia. preocupacion v compromiso con la redt_usci‘()n del riesgo por
narte de todos los actores soctales. incluyendo Gobierno y sociedad civil.

\gui es importante anotar que los estuerzos por reducir et riesgo implementados
corun actor soctal podrian ser nubificados por las acciones de olros. situacon gue extge
soneartaction v comunidad de objetivos entre los distintos actores presentes €n un misimo

OO tertitorial

Los mecinismos mis imporfantes para ejercer un control sobre el riesgo tuturo. los

cuaies deben reforzarse mutuamente y no ser considerados como cusitlas independientes.
pucden resumirse de la siguiente forma:
v ba mtroduccion de normatniadad y metodologias que garanueen que todo proyecio ae
M ersten anadice sus implioaciones en o terminos de riesgo nuevo v disenie os metodos
pertinentes para mantener of rieseo en un nivel soctalmente aceptable. ko oste ~enudo
seorequtete que eb riesgo reciba el mismo peso gue aspectos como el rospeto el
ambienie v et entoque de genero en la tormulacion de auevos proyectos.

b Crear normativa sobre ¢l uso del suclo urbano v rural gue garantizara la seeuridad de
fas tversiones v de Las personas. Ademas que seu tactible y realista en termimos ale su

mplementacion. Pura esto son claves los planes de ordenamiento territortal.

o busqueda de usos productivos alternativos paca errenos peligrosos. como puede ser

G uso tecreactonal v pana agriculiera urbuna dentro de has cradades
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fmpulsar normativa sobre ol uso de matertales y mdétodos de construccion que sean
acompatiados por incentivos v opciones para que fa poblucion empobrecida ucuda a
s leMas constructivos accesibles v sewuros. utihzando materias locales y tecnologias

Daratus v apropiadas.

U1 tortalecimiento de los niveles de gobierno locales » comunitarios. dotandolos Je fa
capacidad para analizar las condiciones de riesgo v de diseiiur. negociar ¢ implementar
soluctones con bases sohidas v a la vez flexibles v viables

Procesos contnuos de capacitacion de amplios sectores de La soctedad que inciden en la
creacion de riesgo v oen tu sensibilizacion y conciencia sobre el nusmo: como por
cjemplo pobladores, municipes. sector privado. educadores. la prensa. instituciones del
vobierno central. ONGs. organismos internacionales de cooperacion para el desarrotlo.
entre orros. El riesgo se genera privadamente pero se sufre muchas veces de forma
colectiva. Los que generan ¢l riesgo no son en general los que lo sufren (Herzer y
Gurevich. 9906)

Fortatecer lus opeiones para que los que sutren el riesgo demanden legalmente a los que
lo provoquen. Esto seria fa continuacion logica de las penalidades en contra de aquellos
gue contanunen el ambiente o que provoquen riesgo en el ransito Jde personis v bienes.

lastrumentar esquemas de uso de los ecosistemas y recursos naturales en general. que
garanticen la productividad v la generacion de ingresos en condiciones de sostenibilidad
ambrental. Conservacion y regeneracion de cuencas hidrograticas.

Retormar los curriculos escolares de wl manera que consideren de tforma hohistica {a
problematica Je riesgo en la sociedad. sus causas y posibles mecanismos de control. »
no solamente como pGC‘;ll‘Lll‘SL‘ > l'LfSpUﬂdc'l' e Casos de desasire.

L1 fomento de una cultura global de seguridad o una cultura de gesudn conunua de

Flesuo.

o=

Promoviendo “ascensores” entre las iniciatvas v reeesidades sentidos en el nivel local
v olos formuladores de politicus en el nivel regional v nacional. de tal torma que se
dlimenta continuamente ¢l proceso de transtormacion legislativa en bencticio de la

reduccion del rieseo.

Tnrroduciendo o tortaleciendo ety vy ccononiicos paa laredaccion act viesgo. como
san. por cremplo. primas de seguros mas tavoerabtes a las acuvidades v construccrones

Jde mas bujo resgo.



C. F1 contenido v los principios bisicos de la gestion del riesgo

. Countenidos

LI proceso de la gestion del riesgo contempla genéricamente und serie de
companentes. contenidos o fases que los actores sociales deben considerar en su aplicacion
v que pueden resumirse de la siguiente manerid:

1.a tomud Jde conerencia v e educacion sobre el riesgo.

b Ll analisis de Tos factores v las condiciones Jde riesgo existentes en ¢l entorne bujo
consideracion o que pudnian exisar con la promocton de nuevos esquenas. » b
construecion de escenarios de rigsgo de manera conunua b dmamicu. Lste proceso
exige el ucceso a informacion tidedigna. disponible en formatos y a niveles territonales
adecuados a las posibilidades v recursos de los actores sociales involucrados.

¢. El analisis de los procesos causales del riesgo ya conocido v la identiticacion de los
actores sociales responsables o que contribuyen a la construccion del riesgo.

Jd. La identiticacion de opciones de reduccion del riesgo identiticado. de los ractores e

intereses que vbran en contra de la reduccion. de los recursos posibles accesibles para la

implementacion de esquemas de reduccion. v de otros tactores o limitantes en cuanto 4

ta implementacton de soluciones.

U proceso de toma de decisiones sobre las soluciones mis adecuadas on el contexwo

ceonomico. soctal, cultural. v politico imperante y ki negoviacion de acuerdos con los

actores unvolucrados.

t  El monitoreo permanente del entorno y del comportamiento de los tactores de riesgo.

b. Principios bisicos.

van cuando cada contexto v caso de riesgo tendrd sus propias especificaciones v
principios  basicos en cuantw u la busqueda de soluciones. existe una serie de
consideriaciones que la experiencia nos ha enseiado son universalmente vilidos. a saber

4 Llriesgoe tiene su expresion mids coneretd en et ambit local udin cuando sus causus

pucden encontrarse en procesos generados a gran distancia de la escena del mismo. Por
cjemplo. inundaciones generadas en las planicies tluviales costeras por procesos de
degradacion de las cuencas altas de fos rios: contaminacion de tuentes subterrineas de
dguat por industrias ubicadas en la area de captacion pluvial alejadas de fus zonas
adectadas, procesos de desertiticacion insprrados por camibios en los putrones Jdv
produccion rural estimulados por compaiiias ransnacionales con su centro de decision
Shotros patses v crudades. i, aun cuando el nivel local. mumcipal y comunitario. s¢
pertild como et mas apropiado para iniciar el proceso de gestion. este requiere ubrcarse
en sy entorne regional. nacional o internacional )y requerira de fa negociacion de

acuerdos enure actores on estits escalas.

b, Lazestion del riesgo no pucede prescindir de la participucion uctiva v protagonica de los
actores alectados. v de una consideracion de las visiones o imaginurios gque estos



N

actores tengan del problema que enfrentan. de su prioridad en su agendu cotidhanu. ¥ del
contexto humano y economico en que se de.

La gesuon requicre de la consolidacion de [a autonomia vy poder locul y de las
urganiZaciones que representan a la poblacion atectada por el riesgo.

\un cuando <l nivel local se pertila como ¢l mas apropiado para tniciar v concretar ia
sestion, este no  puede  prescindir  de  estructuras, normatividad.  y  sistemas
interinstitucionales en el nivel nacional gue avalan. promueven v esumulan lu gestion
sin apropiarse del proceso. La descentralizacion y el toralecimiento de las mstancias
focales ¢s un corolario de este proceso.



