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PRESENTACION

La Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina: LA RED tiene el orgullo
de preseniar el primer volumen de la Guia de LA RED para la Gesticn Local del Riesgo en América
Latina también conoada como Auge, Caida y Levantada de Felipe Pinillo, Mecinico y Soldador
o Yo voy a correr el riesgo.

El afio 1994 fuz uno de los perfodos mds agitados en la vida corta, pevo hasta ahora productiva, de
LA RED. En el transcurso del afio, se matizé un trabajo intenso de investigacion comparativa, estruc-
turada atrededor de un conjunto de proyectos, con un wrrente de talleres, seminarios, ‘presemaciones
piiblicas y publicaciones que empezaron con el Seminario Internacional sobre Sociedad v Prevencion
de Desastres organizado con COMECSQO en México en febrero y que no terminaron hasta eisperas de
Navidad. Justamente en margo de ese afio, luego de la participacion de LA RED en la Conferencia
Interamericana sobre Reduccién de Desastres, en Cartagena de Indias, Colombia, ademds de su pro-
pia IV Reunicn General que se realizé en una playa de la Boquilla, Cartagena, se firmd una carta de
intencidn con la Cooperacidn Técnica Ialiana y la Direccion Nacional para la Prevencidn y Atencidn
de Desastres de Colombia, representada por su entonces divector y miembro de LA RED, Omar Dario
Cardona, para la elaboracién de materiales de capacitacién para los actores involucrados en la Gestidon
Local del Riesgo en América Latina, Dicha carta dio pie o un largo proceso de trabajo colectivo que
ahora rinde sus frutos con la edicién de La Guia de LA RED.

En diciembre de ese mismo 1994 se llevs a cabo un primer taller en Lima, Penii para definir los pard-
metros del trabajo con la Cooperacion Técnica Italiana, con la participacién de Eduardo Franco,
Andrew Maskrey, Miguel Saravia y Ana Bravo (ITDG - Perit); Rodrigo Barretto (CIUDAD -
Ecuador); Fernando Ramfrez (ECONOMETRIA - Colombia); Ricardo Mena (IPHA - Ecuador) ;
Elizabeth Mansilla (COMECSO - México} y Pamicio Lesn (CEPROD - Honduras). Se definid que
los materiales deberian poner mds énfasis en la gestion del riesgo que en el manejo de los desastres, en
los desastres de pequefia vy mediana escala que afectan a todos los pafses de la regidn todos los afios
que en las catdstrofes grandes pevo eventuales y deberion estar divigidos a los actores locales de las
municipalidades, comités locales, ONGs y otros que son los que estdn en la linea de fuego de la

gestion del riesgo, en ver de divigitse a funcionarios nacionales e intemacionales. Desde ese primer
taller se buscd hacer un deslinde claro con la mayoria de los materiales de capacitacion que existian en
desastres en la regivn que privilegioban las taveas de respuesta y de preparativos. Por otro lado se con-
cebia la produccién de los materiales como una oportunidad de volcar el enfoque de LA RED hacia
actores que hasta el momento no habian sido atendidos por la publicacion de los libros y la revista
Desastres & Sociedad.




La primera version de la Guia de LA RED fue redactada por Elizabeth Mansilla y fue presentada v
discutida en un segundo raller que se llevd a cabo en Quito, Ecuador en mayo de 1995, con la pre-
sencia de Eduardo Franco, Andrew Maskrey v Miguel Saravia; Rodrigo Barrerto; Ricardo Mene;
Elizabeth Mansilla ademds de Nora Sequeira {Secretaria General de FLACSO), Manuel Arguello
{Segunda Vicepresidencia de la Repiiblica, Costa Rica) v Omar Dario Cardona {ex divecror de la
DNPAD, Colombia), Gustave Wilches-Chaux (en ese momento Director Ejecutivo de la
Coorporacion NASA KIWE del Cauce y Huila}, el Crnel. Federico Herndndex (Ecuador),
Alfonso Guacho (Defensa Civil - Ecuador) vy del entonces Jefe de la Defensa Civil ecuatoriana,
Gral. Laercin Almeida. Luego de su discusion en el taller, esta primera Guia fue puesta a consulta
para wna primera validacidn con un conjunto de personas y organivaciones de pafses de la Regicn
Andina, América Central y México. Luego de la incarporacion de las contribuciones de estas consiul-
tas, ademds de numerosos estudios de caso de la region, se realizé un tevcer aller en Quito en
noviembre de 1995, con la presencia de Eduardo Franco, Elizabeth Mansilla, Allan Lavell
{Secretarin General de FLACSO, Costa Rica) Omar Darfo Cardone v Ricardo Mena. En esta
reunidn se decidid encargar la vedaccicn de la version “final” de la Guia o Gustavo Wilches-Chaus,
abogado, desastrélogo, miembro fundador de LA RED y uno de los mejores comunicedores sociales
de América Larina. '

Si en ese momento se hubiera terminado v publicade le Guia le historia sevia otra v no seria necesario
escribir un prologo tan largo y envedado como éste. Feliymente para nosotros (y para la Guia) la
estructura de ved de LA RED nos protegid de la linealidad y de la previsibilidad v nos permitic aprove-
char e incorporar al proceso un conjunto de caprichos del azar v sorpresas del destino. De hechn, para
llegar a describir la redaccion “final” de la Guin hay que dar un salto lateval en el Hempo y contar una

historia paralela que en un momento determinado cruzarfa su camine con ln historia de la Guia.

Hacia fines de 1994, ITDG-Perti, junto con la recientemente formada RED San Martin v con el
financiamiento de DFID (Reino Unido), ECHG (UE) e INDECY (Perii), habia iniviado un proceso
de intervencion en la region San Martin de la amazonia peruana, que incluia el levantamiento de diag-
nésticos participativos de viesgn, la capacitacién de los comités locales de Defensa Civil v ln prepeva-
cidn de Planes Municipales de gestion del riesgo. A lo largo de 1993 y hasta mediados de 1996 se tra-
bajaron los diagndsticos de riesgo en las 77 Municipalidades que conforman la region para luego dar
micio al proceso de capacitacidn. Aun Gustavo Wilches-Chaux no habia culminado la redaccion de la
version “final” de la Guia, cuando se realizd un taller en Lima en junio de 1996 con Juvenal Medina
y Linda Zilbert (ITDG - Perit}, Andrew Maskrey, Fernando Rdmz’mz, Allan Lavell 3 la participacion
de Juan Arce y Rocio Lanao {ATINCHIK - Perii) en el cual se decidié desarvollar un conjunto de
Modulos para iz Capacitacién en base o la Guiz inicial, que permitivian, en un primer momento,
capeacitar o wn grupo de capacitadores en la regicn San Martin, para que éstos a su vey mransfirieran
los contenidos a los comités locales en cada Municipalidad. Los Mddulos fueron desarrollados bajo la
coordinacién de Linda Zilbert y luego de la redlizaciin de dos talleves para capacitadores en la ciudad
de Tarapoto, en agosto de 1996 v enero de 1997, los mddulos fueron aplicados progresivamente con
gran éxito v aceptacién en todas las provincias de la regidn.
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A principios de 1997, LA RED dio inicio a un nuevo gran provecto ovientado a fortalecer las estructi-
ras Incales de gesticn del viesgo en un conjunto de pafses que incluye México, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Costa Rica, Panamd, Colombia, Ecuador ¥ Perii con el apoyo financiero de DFID
(Reino Unido), proyecto que fue ampliado posteriormente ol includr a Bolivia y I’araguéy con el apoyo
de RHUDO-USAID. Dacdo el éxito del proceso de capacitacisn en San Martin, Pevit, y para crear
un mstrumento a la altura de los nuevos retos regionales de LA REI, se decidi formalmente fusionar
la Guia de LA RED con los Médulos de ITDG para crear un sélo producto : una Guin de LA RED
pare la Gestion Local del Riesgo en América Latina que constard del presente texio ademds de siete
Mddulos para la Capacitacion {que se publicardn en una fecha posterior}. En un Taller vealizado en
enero de 1997 con la participacién de Gustavo Wilches-Chaux, Fernando Ramt’rcz‘; Allan Lavell,
Linda Zilbert v Nora Sequeira se planificd el desarrollo en paralelo de los Médulos con la culminacien
de la redaccion de la Guin {que felizmente se habia vetrasado por razones administrativas v financie-
ras). Luego de una dltima revision en agosto de 1997 en la cual participaron Fernando Ramirex,
Allan Lavell, Linda Zilbert, Juvenal Meding, Luis Gamarra (ITDG - Peri), Andrew Maskrey y
Nora Sequeira, ademds de una lectura detallada de Omar Dario Cardona y mientras que el Dr,
Wilches-Chaux hacia camparia para ser elegido como Alcalde de Popaydn, Colombia, se culming por
fin el trabajo de mvestigacion, redaccitn, correccion vy disefio para luego proceder a la edicidn e impre-
sidn que se ha realizado en Quito, Ecuador,

Después de narrar la historia de su propio auge, caida y levantade vale decir que lo. Guia no es un
“Manual" para ensefiar paso @ paso cémo hacer la gestion del riesgo a nivel local. Los riesgos locales
~ los comtextos ecoldgicos v humanos en los cuales éstos se configuran en América Latina son tan
heterogéneos ¥ complejos que cualquier “manual” inevitablemente chocaria contra especificidades
cultieras locales con recetas que inmediatamente resultan absurdas. Por otro lado, no es y nunca ha
sido propésito de LA RED imponer una “doctrina” de gestion del viesgo que tiene que seguirse a la
letra sinn “desinventar” los enfoques e ideas preconcebidas a través de procesos de autocuestiona-
miento y reflexion. Con la publicacién de la presente Gula queremos abrir ventanas para imaginar y
crear nuevos paradigmas de gestion del riesgo en los escenarios locales: paragigmas que deben
reflejar la complejidad v diversidad de las tierras desde donde brotan. De esta manera, o la vey que
contar el final de ura historia empezamos a tejer los primevos hilos de otra, en la cual la Guia sale de
nuestras manos v mediante talleres vy pldticas, lecturas y suefios, saltos y sobresaltos empiexa a inter-
narse en las selvas v desiertos, ciudades y pueblos, municipios v sistemas, baves y cantinas, pavques y
playas de América Latina.

En este prélogo naturalmente no puede faltar una seccidn de agradecimientos a las personas e institu-
ciones que hicieron posible la edicién de la Guia. Tal vex de todos los proyectos de LA RED éste ha
sido el que ha convocado la participacion de mds gente. Hasta donde es posible, v hasta donde da la
memoria, hemos intentado mencionar a todas las personas que en distintos momentos han participado
del proceso de elaboracion de la Guia. Si por error involunzario hemos omitido alguno quisiéramos
bedit muy sinceramente sus disculpas. Lamentablemente seria imposible enumerar a todos los que, por

ejemplo, la comentaron en diversos pafses durante su validacion (funcionarios de sisiemas, dirigentes,




investigadores). Todos ellos saben que tienen nuestro agradecimiento. Pevo, detrds de cualquier pro-
yecto de investigacion, capacitacion o de aplicacidn hay otras acciones igualmente imprescindibles que
se realizan. Ricardo Mena (DHA - Ecuador) se encargd, desde el principio hasta el final del Proyecto,
de mantener las relaciones con la Cooperaciin Técnica Italiana v del manejo adminisirativo y finan-
ciero del Proyecto. Asimismo, Linda Zithert (ITDG - Peri) se encargd de la coordinacion del proceso
de elaboracisn de los Mddulos de Capacitacién e Jvonne Chiroque colabor6 en la correccion de los tex-
tos. Agradecimiento también a nuestros auspiciadores: en particular a la Cooperacion Técnica
Italiana, también a DFID (Reino Unido}, ECHO y todas las instituciones de LA RED v a las orga-
nizaciones locales que contribuyeron con recursos humanos, materiales y financieros bara determing.-
dos aspectos del proyecto. '

Buen provecho con la Guia.

Andrew Maskrey
LA RED, diciembre de 1997,




PREFACIO

Felipe Pinillo no es un persongje imaginario: hoy, cuando se publica la primera edicién de la Guia, vya
es real. Existe en la mente de todos cuantos han leido y revisado los borradores de este texto, que pre-
tende convertir la "gestion del riesgo” en un concepto cotidiano y “normal” para quienes se ocupan, en
una u otra forma, del tema del desarrollo. ‘

Astmismo, esperamos gue a medida que esta Guia vaya llegando a cada ver mds personas, a2 historia
del “Auge, Caida y Levantada de Felipe Pinillo, Mecdnico v Soldador”, logre ir conquistando cada
vez mejores lugares en el “banco de chismes” de las comunidades urbanas ¥ rurales, cuyos lideres y

miembros (de todas las condiciones ¥ de todas las edades) siempre estuvieron en nuestra mira mientras
la redactdbamos.

El texto constitye una introduccion al tema de la “gestion del riesgo”, conjunto de procesos que
podrian resumirse tombién como “gestidn de la sostenihilidad”, dependiendo de que se miven desde la
dptica de los desastres - 0 mds bien: de los riesgos - o desde la optica del desarvollo. En wiltimas, ambas
“gestiones” apuntan hacia un mismo fin, No viene al caso jusrificar en estos pdrrafos esa affrmacicn,
pues ese es, precisamente, uno de los objetivos que persigue la Guia.

A través de los trece "actos” que conforman la histovia de Felipe Pinillo, vamos a recorrer los ingre-
dientes bdsicos que subyacen tras los conceptos de “riesgo” v de “desastre”, para entender por qué no
podemos hablar vdlidamente de “desastres naturales” sino de fendmenos sociales o “socialmente cons-
truidos” , de los cuales no podemos continuar culpando impunemente ni a la naturaleza ni a Dios.

Vamos a penetrar en el andlisis de los obstdculos que, en la vida real, dificultan la gestion del riesgo,
no para desanimarnos, sino para encontrar la manera de superarlos a partir de las particularidades de
cada pais o region. |

Exploraremos las razones por las cuales el desarrollo, tal ¥ como ha sido entendido, en lugar de con-
tribuir a la felicidad humana, constituye el principal factor de “insostenibilidad” en los relaciones entre
las comunidades y su entorno vital. Y, en consecuencia, vamos a proponer diferentes caminos para
convertir la gestion del riesgo en columna vertebral de la biisqueda v gesticn de la sostenibilidad.

Por sltimo, sugerivemos algunas herramientas tedricas y prdcticas de utilidad para quienes, obligados
por las circunstancias o por profesién o vocacion, decidan “corver el riesgo” de mirar con nuevos ojos
las velaciones entre la naturaleza, el desarrollo, el poder local y la comunidad. '

Esta Guia recopila y cohesiona, o mds atin: fusiona, los trabajos tedricos (surgidos tanto de la investi-
gacion académica como de la sistematizacidn vy reflexidn sobre experiencias prdcticas) de gran parte de
los miembros - hombres y mujeres - de LA RED. Por razones obvias no ha sido posible hacer mencién

expresa de cada autor o investigador en todos v cada uno de los casos y momentos en los cuales una




afirmacién de La Gufa se basa directemente o ha sido inspirada en sus conceptos, pero (sin que ello
quiera decir que el antor de estas lineas quiera evadiv la responsabilidad que le corvesponderiz de mane-
ra exclusiva en caso de error), la presencia y la experiencia de todos los miembros de LA RED se
pueden palpar en cada parrafe. Quizds Io mds valioso de Felipe Pinillo es que recoge el pensamiento de
muchas berscnas en una sole identidad. Cada usuario de La Guia tiene el reto de vedimensionar esa

identidad o la luy de nuestra milliiple diversidad latinoamericana.

Para mi, personalmente, la tarea de traducir el pensarmiento de LA RED a un lenguaje comprensible v
ameno, pero no por ello menos riguroso desde el punto de vista conceprual, ha sido no solamente un
reto enoyme, sino un efercicio divertido de creatividad, por lo cual quedo en deuda con quienes
wwieron la generosidad de asignarme esa tavea. Le Guin ha sido sometida @ una delicada vevision por
parte de vavios miembros de LA RED, con el fin de garantizar su cohervencia interna y, repito, su rigor
conceptual. Espero que en el lector quede también la sensacicn de que la seriedad no es necesaria-
mente sindnimo de acartoramiento v de solemnidad, ¥ de que la ciencia v la téenica pueden ser tam-

bién pretexvos ¥ espacios pava la alegria de vivir, de la cual forma parte la alegria de aprender.

Gustavo Wilches-Chaux
Popaydn, diciembre de 1997
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ormalmente, cuando se
habla de desastres, o
mas bien, de desastres
naturales, se piensa en
terremotos, huracanes,

erupciones volcdnicas,

inundaciones, avalan-
chas o deslizamientos. Como también pensamos
en desastres ante eventos de origen humano,
como la explosion nuclear de Chernobyl o la
fupa de gases toxicos en una fibrica de Bophal

en la India.

Sin embargo, un poco mas de reflexion cuidado
sa nos lleva a pensar no en estos fendmenos en
abstracto, sino en ciudades destruidas por terre-
motos o huracanes, en cosechas arruinadas por
inundaciones, en pueblos sepultados por avalan-

chas y deslizamientos, y en comunidades afecta-

das por erupciones volcinicas o por “accidentes
tecnolégicos” como los arriba mencionados.
Hemos dado un paso adelante al comprender
que un desastre no es en si un fenomeno de la
naturaleza o de origen humano, a;ino los efectos
nocivos que esos fendmenos producen sobre una

comunidad determinada.

Asimismo, si cuando en el colegio les preguntan
a los nifios en qué trabaja el papd de cada uno y
algiin nifio contesta gque su papa trabaja en
desastres, todos se van a imaginar a un bombero
apagando un incendio o a un socorrista bajando
una camilla desde un helicoptero. Lo cual resulta
dierto: uno y otro, el socorrista y el bombero, tra-

bajan en desastres.




Sin embargo, si Juanito afirma que su papa tra-
baja en desastres, y cuando le piden describir en
detalle como es ese trabajo, Juanito cuenta que
su papa es el funcionario de la Alcaldia
Municipal encargado de preparar las normas
que determinan qué uso se le puede dar al suelo
en cada zona del municipio {o sea: qué se puede
hacer y qué no se debe hacer en cada sitio),
seguramente los compafieritos se van a burlar o
lo van a acusar de mentiroso. Juanito, todo colo-
rado de la pena, deberd explicar que él le ha
oido decir a su papa que su trabajo es la preven-
cion de desastres, porque si cada lugar del muni-
cipio se destina solamente a aquellos usos que
no colocan a la gente en situaciones de riesgo, se
reduciran las posibilidades de que ocurra un
desastre. Contara, por ejemplo, que su papa lo
llevé a conocer una cancha de fatbol en un sitio
cerca a la orilla del rio, en el cual esta prohibido
construir viviendas debido a las inundaciones
que se presentan cada cierto tiempo. Mi papd me
ha explicado, dira Juanito, que cuando se produce
una inundacion. grande, por ahi cada diey ofios,
hay que remover el barro de la cancha v reponer
el prado, pere que no se producen dafios tan
grandes como si alli hubiera gente viviendo.
Mejor dicho, se evita un desastre.

1 Término traducido del inglés “disaster management”.

Juanito, sin saberlo, y a pesar de las burlas de sus
compafieros de curso, Tepresenta una nueva
vision sobre los denominados desastres, que ha

venido adquiriendo fuerza en los Gltimos afios,

Si bien la llamada atencién de la emergencia (es
decir, todas las acciones que hay que adelantar
inmediatamente después de que se presente un
fenomeno capaz de desencadenar un desastre -y
a veces inmediatamente antes-, como por ejemplo
la biisqueda y rescate de heridos v la atencion
médica durante las primeras horas después de
ocurrido un terremoto), sigue siendo un eslabon
esencial en la cadena del llamado manejo de
desastres!, hoy entendemos que el desastre es el
momento en el cual se hacen evidentes unas con-
diciones “no sostenibles” o de desequilibrio en la
telacion entre una comunidad humana v el
ambiente que ésta ocupa, y que éste va mucho
mis alld -hacia adelante y hacia atras- que el

momento mismo de la emergencia.

Por eso oimos decir hov, con alguna frecuencia,
que los desastres son el resultado de problemas
no resueltos del desarrollo?, lo cual significa que
en nuestro afan por conquistar el medio ambien-
te para satisfacer nuestras necesidades, los seres
humanos hemos ido desestabilizando nuestra rela-
cion con la naturaleza y sus fenomenos v hemos
ido generando condiciones en las cuales los feno-
menos de la naturaleza (y algunas actividades
humanas) se convierten en eventos peligro-
S08 0 amenazas contra nuestras pr()-
pias comunidades, al igual que
los seres humanos nos volve-
mos perjudiciales para la
naturaleza y sus ecosiste-

mas.

2 Wijkman, Anders y Lloyd, Timberlake (1985) Desastres naturales: ;Fuerza mayor v obra del hombre? Earthscan.
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Se han forjado distintos términos para describir
el trabajo de los desastrélogos, es decir, de los
que estudian los desastres y trabajan para pre-
venirlos o para ayudar a remediar sus conse-

cuencias.

El término PREVENCION DE DESASTRES
en sentido general, denota claramente las accio-
nes tendientes a evitar que los desastres se pro-

duzcan.

El término PREPARACION PARA DESAST-
RES hace referencia a las actividades que tie-
nen por objeto alistar a la sociedad v a sus insti-
tuciones para responder adecuadamente ante
la eventualidad de que se presente un fenome-

no capaz de desencadenar un desastre.

El término ATENCION DE LA EMERGEN.
CIA, como ya dijimes, comprende lz moviliza-
cion social e institucional necesaria para salvar
vidas y bienes una vez que el fenomeno ya se
ha presentado, y para dar los primeros pasos
hacia la recuperacion. de la comunidad después
del desastre. Cuando es posible prever con un
cierto nivel de exactitud la futura ocurrencia
de un evento capaz de desencadenar un desast-
re {como en el caso de los huracanes o las erup
ciones volcanicas), la atencion de la emergencia
comienza en los dias u horas inmediatamente
anteriores a la ocurrencia del evento desencade-
nante, es decir, que en esos casos, la aten-
cion de la emergencia incluiria algu-

nas acciones inmediatas de prepa- ‘
racion para el desastre.
Ejemplo de esto seria la
colocacion de refuerzos en
las ventanas de las casas
cuando se espera el paso

inminente de un huracin

o la dotacién con agua, alimentos, lamparas,
etc., de los refugios de emerpencia, cuando se
espera la llegada de un ciclon. O también, la
evacuacion de una comunidad de una zona que
pueda resultar afectada por una erupcion volca-
nica en las proximas horas. Zona‘que en condi-
ciones “normales” la comunidad no abandona-
ria voluntariamente a pesar de ser conscientes
del riesgo, pero de la cual, ante una “alerta
roja” que anuncia la inminencia de una gran

erupcion, la comunidad acepta ser evacuada.

Los términos RECUPERACION y RECONS-
TRUCCION comprenden todos los planes y
programas tendientes a devolver a las comuni-
dades afectadas a una situacién de “normali-
dad” parecida a la que existia antes de ocurrir
el desastre o, de ser posible, a una situacion
“mejor” a la existente antes del desastre, en tér-
minos de calidad de vida de los habitantes y de
estabilidad en las relaciones entre las comunida-

des y su entorno.




Fl llamado MANEJO DE DESASTRES com-
prende todas las actividades anteriormente des-
critas, desde la prevencion hasta la reconstruc-
cion, pasando por la preparacion y la atencion
a las emergencias. Esas acciones no necesaria-
mente corresponden a unas etapas lineales y
sucesivas, y de limites fijos en el espacio y en el
tiempo, sino a procesos dinamicos y complejos,
como son los desastres, cada uno con caracteris-
ticas propias y particulares, que determinan que

no existan dos desastres exactamente iguales.

Todos los términos anteriormente mencionados
estan, sin embargo, centrados en el concepto de
desastre. Aqui, con base en las experiencias e
investigaciones de LA RED en los dltimos afios,
vamos a proponer una optica alternativa para
aproximarnos a esos fendmenos: no queremos

hablar de manejo de desastres sino de

GESTION DEL RIESGO.

;Cusl es la diferencia? ;Se tratari simple-
mente de introducir nuevos términos para
describir los mismos hechos, con el mero

inimo de ser originales?

No. La diferencia radica en que cuando habla-

mos de desastres, nos estamos refiriendo a

sucesos y Procesos ya

ocurridos, sobre los cuales la intervencion posi-
ble es basicamente curativa y que de una u otra
manera resulran “excepcionales” frente al curso
normal de la vida de una comunidad, asi las
condiciones necesarias para que éstos se pro-
duzcan estén intimamente trenzadas con las
caracteristicas de esa comunidad y de su entor-

no natural y cultural.

En cambio cuando hablamos de gestién del
riesgo, tal y como la entenderemos a lo largo de
este texto, estamos hablando de la capacidad de
la comunidad para transformar precisamente
esas condiciones causales antes de que ocurra
un desastre. Los riesgos, lo veremos mds adelan-
te, surgen de la confluencia en una misma
comunidad de dos ingredientes : una amenaza y
unas condiciones de vulnerabilidad. La amenaza
v la vulnerabilidad son como una bomba y una
mecha, que de manera separada no representan
riesgo alguno, pero que al juntarse se convierten

en la posibilidad de que se presente un desastre.

La gestion del riesgo parte del reconocimiento
de que de llegarse a juntar la bomba con la
mecha, se pueden producir una serie de efectos
destructivos sobre la comunidad y su entorno
(efectos que, al producirse, constituirian el
desastre), y de calcular cualitativa v cuantitativa-
mente esos efectos, con el objeto de evitarlos,
actuando sobre las causas que los produ-
cen. Al espacio ¥ al tiempo en donde esos
dos elementos del riesgo (las amenazas

y los factores de vulnerabilidad; la’
bomba y la mecha) confluyen e
interactfian, y a las posibles
consecuencias de esta inter-
accion, vamos a darles el
nombre de escenarios

de riesgo.




La Tierra es un organismo vivo, dindmico y cam-
biante, sujeto a todo tipo de transformaciones
“orginicas”, algunas de expresiones sabitas y
“violentas”, otras graduales y a veces impercepti-
bles desde la vida cotidiana. Asimismo, la comu-
nidad humana, como parte que es de la naturale-
za, ¢s también diniamica y cambiante. La interac.
cion entre los dos ritmos de cambio, el de la
naturaleza y el de la comunidad, puede ser
armonica y constructiva, como puede también
tener consecuencias destructivas. Es entonces
cuando se producen Jos desastres.

Ambas dinimicas estardn siempre presentes en
el proceso de desarrollo de la sociedad humana
sobre el planeta Tierra. Dada la capacidad trans-
formadora gue ha alcanzado la cultura, existird
siempre la posibilidad de que uno y otro proceso
se desfasen (lo cual equivale a que se junten la
bomba v la mecha), lo cual conducira a la apari-
cién o agudizacion de mutuos riesgos (riesgos
para la comunidad y riesgos para los ecosiste-
mas). En una u otra forma los riesgos estarin
siempre alli, y de nuestra habilidad para actuar
sobre sus componentes dependera que éstos no

se conviertan en desastres.

A estas alturas de nuestra co-evolucion con el
planeta, la existencia de la sociedad humana no
se basa solamente en procesos bio-ecologicos
naturales, sino que depende de decisiones politi-
cas, econdmicas, tecnologicas y, en general, cultu-
rales (entendida la cultura, para efectos de este
texto, como el conjunto de expresiones de la
especie humana, las cuales se traducen en modi-
ficaciones del entorno).

La gestién del riesgo haria parte y tenderia a
confundirse, entonces, con la gestion del desarro-
ilo, dentro de una concepcion amplia y global del
desarrollo sostenible, entendida la sostenibilidad
como la capacidad de un sistema o proceso (en
este caso el sistema comunidad-ambiente}, para
cumplir el objetivo o propésito colectivo de las
imtevacciones entre sus elementos o actores, y
para transformarse v evolucionar cuantiativa ¥
cualitativamente, sin poner en peligro las bases o
fundamentos de los cuales depende la permanen-
cia en el largo plaze de ese mismo sistema o
proceso .3

3 WILCHES-CHAUX, Gustavo (1996) Introduccion al concepto de sostenibilidad global.
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Bajo esta Optica, la preparacion para desastres,
la atencion de las emergencias o las activida-
des de reconstruccion o recuperacion de
comunidades afectadas, no pasan a un segun-
do plano ni dejan de ser tan importantes
como lo son hoy (al fin y al cabo cuando a
uno se le caiga la casa encima muy probable-
mente no lo van a rescatar ni los filosofos ni
los planificadores; sino los bomberos o los
socaorristas de la Defensa Civil o la Cruz
Roja), pero si se ubican en una posicion preci-
sa dentro de la compleja red de interacciones,
causas y efectos, que constituyen los desastres
y, mas ain, dentro del complejo “mapa” del

desarrollo.

Es decir, que logramos entender que los
desastres no son solamente ¢l fendmeno fisico
terremoto (un desencadenante del proceso),
ni son solo las deficiencias estructurales de la
casa de Felipe Pinillo (una expresion de su
vulnerabilidad frenre a! terremoto), ni la casa

caida sobre los familiares v los equipos de sol-

dar v las pérdidas que ello ocasiona (el desas-

tre), sino que tienen sus raices y sus ramas en
esa compleja red de interacciones, causas y
efectos de la cual hablamos en el parrafo ante-
rior, y que se extienden en el pasado hasta las
razones objetivas y subjetivas que llevaron a
Felipe Pinillo a abandonar el campo para irse
a buscar fortuna a la ciudad, y en el futuro
hasta la idea que del “éxito” o de la “felici-
dad” puedan llegar a tener los nietos de Felipe
Pinillo, y a las actitudes individuales y sociales

que adopten en funcion de esos valores.

A lo largo de este texto vamos a explorar las
implicaciones practicas de estos conceptos
sobre nuestro trabajo con las comunidades,
incluyendo la identificaciom de las responsabi-
lidades que le corresponde asumir a cada
actor social (institucién o persona), para
garantizar una adecuada gestién del riesgo
en una comunidad determinada. O en otras
palabras, para buscar el desarrollo sostenible

en esa misma comunidad.
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a triste historia de Felipe
Pinillo podria ser la de
muchos paises de América
Latina v del llamado

Tercer Mundo en general:

de una forma de vida y
una economia rurales, los Felipes Pinillos pasan
ripidamente a un modelo de desarrollo urhano e
industrial, aumenta la poblacién por migracion
de la gente del campo hacia las zonas urbanas o
por incremento de la gente que ya vive aglome-
rada en la ciudad, se construyen barrios “infor-
males” o marginales sin una tecnologia que res-
ponda a la realidad de la region (en nuestra his-
toria, Felipe desconocio la ocurrencia relativa-
mente frecuente de temblores y terremotos en la
zona) y por lo visto, pues no cimes que nadie se
opusiera a que Felipe (“Feliz Pepinillo” que pasé
de soldador a constructor) siguiera aumentando
pisos sin control, tampoco existen normas (o si
existen no hay autoridades que las hagan cum-
plir) que regulen qué tipo de edificaciones se
pueden levantar en cada sitio y que determinen
la clase de medidas que se deben adoptar para
evitar que un pequefio movimiento brusco o
cualquier otro cambio de La Tierra se convierta

en un desastre mayor.

Resulta paradéjico y lamentable que mientras
mis se desarrollan nuestros paises, mis aumenta
la ocurrencia de desastres en la region. Uno cae
en la tentacion de pensar que por alguna razon,
La Tierra hubiera entrado en una especie de
furiosa actividad (m4s terremotos, mds erupcio-
nes volcdnicas, mas huracanes, mas inundacio-
nes), pero si retornamos a la historia de Felipe,
encontramos que el terremoto de 1992, que se
convirtio para él en un gran desastre, fue menos

largo y menos fuerte que los terremotos que ya

habian ocurrido antes en la misma zona, en los
anos 1983, 1979, 1967 y 1952. O sea, que no es
que haya aumentado la actividad de la naturale-
za, sino que de los cambios en la relaciones entre
comunidad y medio ambiente, han surgido nue-
vos factores, que convierten en desastres la
misma actividad natural que antes no causaba
tantos dafios en la comunidad.* En otras pala-
bras, cambios que modifican los [lamados “esce-
narios de riesgo”, o sea, todas las posibles res-
puestas a la pregunta sobre qué pasaria en la
comunidad si tal o cual fendmeno se llegara a

presentar.

e dénde salen entonces
log degastres?

No solamente de los movimientos de La Tierra,
pues ya vimos como pueden producirse terremo-
tos y temblores sin que haya desastres (por ejem-
plo el terremoto del B3, que causd algunos
dafios en el taller de Felipe, pero’'que no pode-

mos decir que fuera un desastre}. -

4 De alli que algunos autores definan los desastres como “Problemas no resueltos del desarrolle” {Wijkman y

Timberlake} ¥ como “Ricsgos no manejados” (Cardona).
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Existen muchos ejemplos de fendmenos natura-
les de gran fuetza (erupciones volcanicas en luga-
res deshabitados, terremotos en un desierto,
tnundaciones periodicas en los estuarios de la
selva amazdnica), que sin embargo no ocasionan
desastres, pues no existen comunidades humanas

en su vecindad.

Ademsds del fendmeno matural, se requiere la
existencia de otro complice (los eriminalistas
dirian: “un cémplice necesario”), que en la his-
toria anterior fue la forma imprudente como
Felipe fue aumentando vy aumentando pisos sin
una estructura sismo-resistente adecuada, Esto
es, sin emplear las técnicas de construccion que
permiten que las edificaciones resistan la accion
de los sismos o temblores, por lo menos de Jos
de cierta fuerza o severidad (pues siempre existe
la posibilidad de que ocurra un terremoto tan
fuerte, que sea capaz de tumbar hasta la casa
mejor construida. Pero esos terremotos tan

dures son la excepcion).

También podemos reconocer en esta historia
otros complices que se unieron al terremoto y
que ayudaron a agravar los efectos del desastre:
el aumento de poblacién, pues donde antes solo
vivia v trabajaba Felipe, al momento del terre-
moto habia mucha mas pente concentrada. Y la
falta de control por parte de las autoridades,
pues si en la ciudad hubiera existido una buena
oficina de conrrol de construcciones, o no le
habrian permitido levantar tantos pisos, o le
habrian indicado ¢6mo construir con estructu-
ras sismo-tesistentes para que no hubiera peligro
con los terrematos que se presentaban cada cier-

to tiempo en la region.

Hay volcanes, como el Galeras en Colombia, que

los vecinos v las auloridades locales consideran

“seguros”, porque no existen registros de que en
el pasado sus erupciones havan causado victimas
humanas. Hay que tener en cuenta, sin embargo,
que antes la gente habitaba muy lejos de sus fal-
das, mientras que ahora los procesos de urbani-
zacion han llevade a la poblacion a vivir en
sitios en donde, en el pasado, podia ocurrir un
flujo piroclistico o una “nube ardiente”, sin que

se convirtiera en un desastre para la poblacian,

Estos son ejemplos de como los “camplices nece-

sarios”

modifican los escenarios de riesgo, de
manera tal que un fendmeno que antes era “nor-
mal”, se convierte en una amenaza, la cual, af
juntarse con una condicién de vulnerabilidad,

genera uno o mas riesgos, susceptibles de conver-

tirse en desastres.

Por eso los estudiosos de estos fenémenos afir-
man que la existencia de riesgos v la ocurrencia
de desastres no solo estd determinada por la
amenaza de que se presente un fendmeno peli-
groso de origen natural o humano, sino, pring-
palmente, por la existencia de condiciones socia-
les vulnerables en las poblaciones donde se pre-
sentan dichos fendmenas. {Después volveremos

con mas tiemnpo sobre ¢l significado de la palabra

“vulnerabifidad”).

Es muy importante tener claro lo anterior, por-
que si queremos que la historia de los desastres
no se repita una y.otra vez, debemos identificar
qué condiciones de riesgo existen en nuestras
comunidades v entender muy bien las caracteris-

ticas o “ingredientes” de las mismas, para no gas-

tar esfuerzos y recursos actuando donde no es.




LOS DESASTRES SON LA MANIFESTACION
DE RIESGOS NO MANEJADOS

Los medios de comunicacion, entre
otros, nos han hecho creer que los
desastres son fendmenos inespera-
dos, raros o extraordinarios, o que
los desastres estan siempre asocia-
dos a eventos espectaculares, como
un enorme namero de muertos
{como sucedid en los terrematos de
Huaraz, en el Perd, en 1970; o de
Meéxico en 1985 y en la avalancha
de Armero, Colombia, en ese
mismo afio), o la destrucciéon masi-
va de edificios v puentes (como en
el terremoto de Kobe en el Japon o
en el de Loma Prieta en California),
o la ocurrencia al mismo tiempo de
una gran cantidad de derrumbes
violentos y desliza-

mientos masivos
{como en el terremo-
to y la avalancha del
Pdez, en Colombia, en

1994},

Sin embargo, como
veremos adelante, ¢n
nuestros paises ocu-
rren de manera casi
permanente desastres
que, en comparacion
con los citados ante-
riormente podemos
Hlamar pequefios vy
medianos, que a

veces ni  siquiera

aparecen ni en los periodicos ni en
la television, pero cayos efectos,
sumados, pueden llegar a ser tan
graves o a representar tantas pérdi-
das de todo tipo, como los grandes
desastres, capaces esos si de conmo-
ver durante algin tiempo a la opi-
nion piiblica nacional e internacio-

nal.

Lo mas grave de estos desastres
“pequeiios" y “medianos” es que,
como sus efectos generalmente no
trascienden o no pasan del nivel
local, tampoco son capaces de inte-
resar a los gobiernos‘n‘acionales ni a
la ayuda internacional, que a veces

ni s¢ enteran que han sucedido.
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Peor aiin, cuando ne se trata de hechos “ines-
perados” o “raros”, sino de fendémenos recu-
rrentes, es decir, que se repiten en las zonas
afectadas con cierta regularidad, no resulta
evidente que se estd ante una situacién de
desastre. Tal es el caso, por ejemplo, de la
muerte de 70 indigenas a principios de 1995
en México, en la sierra Tarahumara, debido a
la falta de alimentos por la fuerte sequia que
durante cinco afios habia azotado a la repion:
las autoridades no declararon el “estado de
desastre”, con base en el argumento de que la
mortalidad de esa comunidad indigena siem-
pre habia sido muy alta, debido a sus altos v
permanentes- niveles de desnutricion®. (En el
caso del terremoto y la avalancha del Péez, en
Colombia, las estadisticas sobre desnutricién,
morbilidad y mortalidad y la esperanza de
vida al nacer de la poblacion indigena,
demuestran que al menos en términes de cali-
dad de vida, el desastre no surgio con el terre-
moto, sino muchas décadas antes. Lo que hizo
el terremoto de 1994 fue exponer a la luz el

otro desastre, silencioso y continuado.)

Recordemos que anualmente se mueren en el
mundo por hambre v enfermedades relaciona-
das con la pobreza y la desnutricion cerca de

40 millones de personas, lo cual equivale a

gue durante un afio entero todos los dias se
estrellaran 300 aviones Jumbo sin que sobrevi-
viera un solo pasajero, pese a lo cual las noti-
cias sobre accidentes aéreos siempre ocupan
un primer lugar en los periodicos, mientras el.

otro desastre no constituye noticia “de actuali-

dad”.

En estas circunstancias, las fronteras entre los
desastres y la vida cotidiana se vuelven cada
vez més borrosas. En otras palabras, el desas-
tre se convierte en la condicion permanente
de existencia de las comunidades, v la respon-
sabilidad de enfrentar la situacion recae casi
totalmente sobre los hombros de los gobiernos
v las organizaciones locales v de esas mismas

comunidades.

De alli la importancia de fortalecer herramien-
: difa v ” :
tas (que no son herramientas “fisicas , SINO
saberes, conceptos, normas, técnicas de planifi-
caclon, ete.) que permitan realizar una adecua-
da gestion local de los desastres y en general

del desarrollo en nuestras comunidades.

Uno de esos conceptos-herramienta es, preci-
samente, la conviccion de que los desastres

son la manifestacién de riesgos no mane-

jados.

5 Una situacion de sequia permanente no seria por si sola sindnimo de “desastre permanente”. Existen en el mundo
comunidades perfectamente adaptadas a condicioncs en Jas cuales la disponibilidad de agua es minima, pese a lo
cual, por ese hecho, no se consideran ni desde su propta dptica ni desde el exterior, comunidades en situacion de

desastre. El desastre surge cuando una comunidad no adaptada a esas condiciones, dehe afrontar una situacion pro-

longada de sequia que provoca la cuptura de los procesos sociales que le otorgan “sostenibilidad” a esa comunidad.
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2 Esto qué quiere decir 7

Veamos un ejemplo: cualquier pescador que
incursione aguas adentro en un rio caudaloso
o en el mar, sabe que siempre corre el riesgo
de naufragar, sencillamente porque su embar-
cacion, que es mas pesada que el agua, siem-
pre debera enfrentar la posibilidad de hun-
dirse en determinadas circunstancias. Sin
embargo 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 parte perfeccionando sus
conocimientos y técnicas de navegacion (lo
cual significa reducir su propia vulnerabili-
dad como marinero y pescador), y por otra,
reduciendo en lo posible las amenazas exis-
tentes en el medio (no saliendo a pescar en
dias de tormenta o huracan, esquivando

acantilados y bancos de arena, etc.).

O sea que el pescador no elimina rotalmente
el riesgo, lo cual seria imposible, sino que lo
maneja adecuadamente, reduciendo en lo
posible los factores de amenaza y los factores
de vulnerabilidad. Cuando las condiciones de
riesgo se salen de las manos del pescador —
se hacen “inmanejables” — se produce el nau-
fragio. Es decir: El desastre!

En general la Vida ha sido muy “viva”, muy
avispada, muy sagaz® en el manejo de los
riesgos que ha tenido que enfrentar, de lo
cual es una prueba que después de cerca de
cuatro mil millones de afios de existencia que
lleva la Vida sobre La Tierra, estemos noso-
tros, los seres humanos, contando el cuento.
Sin embargo, en particular, si ha habido
muchos casos en los cuales la Vida no ha
podido manejar con éxito ciertos riesgos, lo
cual se ha traducido en la extincion de varios

miles de especies.

Desde el momento en que aparece la
especie humana (hace unos 50 mil
afios), y con nosotros la cultura
humana, el manejo de los riesgos
deja de ser un proceso “automitico”
o estrictamente “natural” y, al igual
que los riesgos mismos, se convierte
en un proceso cultural y social. Hoy
somos plenamente conscientes de
ello, por lo cual insistimos en la ges-
tion del riesgo como una estrategia
eultural para nuestra supervivencia
como especie y como sociedad.
Supervivencia que, dicho sea de
paso, depende de la supervivencia
de las demis especies que comparten

con nosotros el planeta.

6 En ¢ Perii dirian “muy pendeja”, pero en Colombia eso significaria todo lo contrario: muy boba, muy “quedada”.
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¢ Como identificar
un decagtre 7

La pregunta le puede parecer un poco sin sen-
tido a quien, con o sin la calificacién formal
de “desastre” por parte de los investigadores o
de las autoridades, padece directamente una
situacion de deterioro de su calidad de vida
por causa de un fenémeno de origen natural
{como un terremoto, una inundaciéon o un
huracin), o de un fendémeno de origen huma-
no (como una explosion, un derrame de
petrdleo o una fuga de pases toxicos de una

fabrica), cuyos efectos no puede evitar,

Pero como lo que hemos denominado “mane-
jo local de los desastres” requiere la capacidad
de las autoridades ¥ de las organizaciones
locales para reconocer la ocurrencia de esos
desastres “pequefios” o “mediancs” (pues los
grandes desastres si son faciles de identificar},
conviene manejar distintos criterios dtiles
para saber cuindo estd ocurriendo o incidien-
do un desastre sobre una poblacién en parti-

cular.

El ndmero de muertos y heridos, el valor eco-
nomico de las pérdidas sufridas o la necesi-
dad sfibita y urgente de ayuda externa para
satisfacer las necesidades de alimentos, alber-
gue, vestido o salud fisica v mental de una
comunidad, constituyen indicadores vilidos
para los grandes desastres, pero no siempre
son adecuados para caracterizar los desastres

“pequenos” v “medianocs”.

St medimos los desastres segiin la vara de

quien padece sus efectos, nos damos cuenta

que el concepto de desastre es totalmente
relativo. La muerte de 200 reses para una
empresa ganadera multinacional por causa de
una epidemia o de una sequia, puede resultar
mucho menos desastrosa para esa empresa,
que la muerte de dos vacas para un campesi-
no cuyo dnico patrimonic y fuente de ingre-
sos son esos dos animales (pese a lo cual las
vacas del campesino equivalen a solamente el
uno por ciento de las vacas de la multinacio-

nal).

Aqui viene a la memoria la historia de un

. hombre al que le van a realizar una operacion

de corazon “a cielo abierto” (de esas en que el
cirujano literalmente extrae el corazon del
. paciente para efectuar
la “reparacién” necesa-

ria), y el hombre, muy

i

preocupado, le pregun-
fta al médico cudles son
f las posibilidades de
_f éxito de la operacion.
El médico le responde
al enfermo que le tiene
una noticia buena y
una mala: la buena,

que la operacion tiene

un 99 por ciento de
§ posibilidades de resultar
un éxito. La mala, que

va ha 6perado a 99 pacientes... v
a ninguno le ha pasado nada malo. O sea
que, para el paciente de la historia, ese uno
por ciento (que implica que en términos esta-
disticos el riesgo de la operacion sea muy
bajo) se puede convertir en el ciento por cien-
to, es decir, en el fracaso total de la opera-

cion, que puede significar su propia muerte?.

7 Clara que se trata de un chiste y no de una explicacion sobre como funcionan las estadisticas. En realidad ese
paciente nimero cien tendra exactarmente las mismas probabilidades que el paciente nimero uno de que su opera-
cidm resulte un éxito {99%) o de que resulte un fracaso (1%).
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Los terremotos que afectaron al Alio Mayo,
Perd, en 1990 vy 1991, v a la region del Atrato
Medio en Colombia, en 1992, ocasionaron dafios
equivalentes a los que produjo el terremoto de
Limon en Costa Rica en 1991. Sin embargo los
tres primeros fueron considerados desastres
“pequeiios” en términos de su incidencia sobre la
economia de Colombia y del Perd, mientras el
de Limon se considera un desastre “grande” por
el peso porcentual de los dafios v de los costos
de reconstruccion en el presupuesto nacional del

pais centroamericano.

Un desastre, entonces, no sera “grande”, “media-
no” o “pequefio” per sé, sino dependiendo de la
situacion particular de la comunidad o de las
comunidades afectadas, y de éstas en el contexto

de la nacion.

El tamafio o la intensidad de un desastre se
puede medir desde distintos puntos de vista:
pueden ser amplios o puntuales, dependiendo de
la extension del drea afectada; lentos o sabitos,
segin la velocidad con que producen sus efectos
dafiinos sobre los ecosistemas o la comunidad;
frecuentes o esporddicos, segiin su recurrencia,
es decir, segin fa regularidad con que se presen-
tan {o el tiempo que transcurre entre la ocurren-
cia de uno y otro fenémeno de caracteristicas

stmilares). O pueden valorarse también, tenien-

do en cuenta, como antes dijimos, el namero de

personas afectadas o el valor (absoluto ¢ relati-

va) de las pérdidas que ocasionan.

Pero, mas alla de los aspectos cuantitativos,
podemos afirmar que siempre habra un desastre
cuando un evento sibito de origen natural o
humano, o una sucesion de eventos frecuentes y
permanentes (asi sean aisladamente de baja
intensidad), obliga a los habitantes de una
poblacion a ubandonar sus lugares y rutinas
de trabajo o sus viviendas, cuando ocasiona
la pérdida de bienes materiales o producti-
vos, cuando provoca el deterioro de la cali-
dad de vida de la comunidad o cuando pone
en peligro de perderse el patrimonio de la
poblacién.

No es fatalismo reconocer que, en las condicio-
nes actuales de América Latina, la ocurrencia de
desastres la mayoria de las veces resulta inevita-
ble. Pero en la medida en que seamos capaces de
reconocer no solamente los desastres en si mis-
mos, sino los procesos sociales, econémicos v
ambientales que conducen a su aparicion, podre-
mos preparatnos para prevenirlos o al menos
para reducir la intensidad del sufrimiento y de
los dafios que el suceso pueda infringir sobre la

comunidad.
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Ya vimos como los fenoémenas de origen natu-
ral (terremotos, huracanes, erupciones volca-
nicas, inundaciones) no constituyen por si
mismos desastres, sino que necesitan de unos
cémplices para convertirse en catastrofes para

la comunidad.

Tampaoco la existencia de esos hechos natura-
les, o de fenomenos de origen humano suscep-
tibles de desencadenar un desastre, o la mera
posibilidad teorica de que en algiin momento
se pudieran presentar, constituyen amenazas
en si mismas, como no constituye una amena-
za contra Felipe Pinillo el sélo hecho de tener
enemigos, (No sobra recordar que, para efec-
tos de ilustrar estos conceptos, hemos acudi-
do, a manera de metafora, a una situacion
imaginaria en la cual el autor de las amenazas
telefonicas indudablemente posee la intencion
de hacerle dafio a2 nuestro amigo Felipe
Pinillo. En cambio en las amenazas de la natu-
raleza -y adn en algunas de origen humano-
no existe de por medio ninguna intencionali-
dad y mucho menos el propésito de hacerle
dafio a la comunidad. No vayamos a caer en
el error de tomar las metaforas en sentido lite-
ral y de confundir los ejemplos “didacticos”,
con la manera como actiia la naturaleza en la

realidad).

La verdadera amenaza surge cuando de la
posibilidad teérica se pasa a la probabilidad
mds 0 menos concreta, de que uno de esos
fenomenos de origen natural o humano, se
produzca en un determinado tiempo y en una
determinada region que no esté adaptada para
afrontar sin traumatismos ese fenomeno. Esa
falta de adaptacion, fragilidad o vulnerabili-
dad, es precisamente la que convierte la proba-
bilidad de ocurrencia del fenémeno en una

amenaza.

sreeestnsss i

.wwv-x%».wm—zm

s

Que un hecho sea posible, no quiere decir
necesariamente que sea probable, es decir,
que exista alguna certeza de que pueda llegar
a suceder en la realidad. Cuande compramos
loteria, existe la posibilidad de que nos la
ganemos, simplemente porque no hay razones
que hagan imposible que el nuestro sea el
nimero ganador (a menos que, por ejemplo,
nos hayamos dejado meter un billete falso o
CON NUMEros romanos, © que No COMPremos
loteria, caso en el cual si es casi imposible que
nos la ganemos). En cambio, cuando nos
someteémos a un examen sobre determinada
materia y llegamos a él con muy buen conoci-
miento del tema, ya no es solo posible, sino

también muy probable que lo ganemos.

En resumen (y aqui caemos en el riesgo de
incluir lo definido en la definicion), un hecho
posible es, simplemente, aquel que no es
imposible que suceda. Pero un hecho probable
es aquel sobre el cual existe alguna certeza de

que, tarde o temprano, puede llegar a

acontecer.,




Ese “tarde o temprano” debe restringirse, de
todas maneras, 2 un rango definido de tiempo
(que puede ser incluso tan amplic como “las
proximas tres, cuatre o cinco generaciones”},
pero no puede dejarse al infinito (o a una cifra
demasiado grande para efectos pricticos) por-
que, como afirma algtin cientifico, “dado el tiem:
po suficiente, todo lo posible se vuelve probable
v todo lo probable se vuelve segure”. En este
momento, por ejemple, no es probable que un
cometa choque contra La Tierra antes de termi-
nar el siglo XX, pero si es seguro que ese fend-
meno se va a volver a producir una o més veces,
en algan momento dentro de los préximos
5.000 millones de afios (el tiempo de vida que le

queda a nuestro Sol). -

olole

¢ Coémo identificar log tipos
de amenasgag que pueden producir
un degastre 7

Para realizar ese trabajo, debemos analizar qué
tipos de fenomenos de origen natural, socio-

natural, antrépico o tecnolégico son capaces de

‘desencadenar desastres, es decir qué amenazas,

es probable que se presenten en nuestra zona o

regidn.

LAS AMENAZAS NATURALES son aquéllas

-gue tienen su origen en la dindmica propia del

Planeta Tierra que, como sabemos, no es una
roca estatica, sino un planeta dindmico y en per-
manente transformacion, Normalmente los seres
humanos no intervenimos en la ocurrencia de
estos fenomenos, ni tampoco estamos -normal-
mente- et capacidad practica de evitar que se
produzcan {aunque en el pasado se creia, por
ejemplo, que “deshollinando” o limpiando perio-
dicamente las chimeneas de los volcanes se
pedian evitar sus erupciones y en nuestra época
se ha experimentado con el “bombardeo” a los
huracanes en su origen para evitar que evola-
cionen y con la inyecciéon de vapor a presidn
para “lubricar” fallas geologicas activas y evitar
asi la liberacion abrupta de tension que provo-

can los terremotos).

Segtin su origen, las amenazas natarales se clasi-

fican en:

+  (Genlégicas, como los sismos y terremotos,
las erupciones volcanicas, los maremotos o
tsunamis, los deslizamientos y avalanchas, los
hundimientos, la ercsion terrestre y costera,

etc.

«+  Hidrometeoroldgicas o climdticas, como los

huracanes, las tormentas tropicales, los




tornados y trombas, las granizadas vy tor-
mentas eléciricas, el fendmeno de El Nifo,
las temperaturas extremas, las sequias, los
incendios forestales espontineos, las inun-

daciones, los desbordamientas, etc.,

LAS AMENAZAS SOCIO-NATURALES son
aquéllas que se expresan a través de fendme-
nos que parecen ser productos de la dindmica
de la naturaleza, pero que en su ocurrencia o
en la agudizacion de sus efectos, interviene la
accion humana. De hecho, existen amenazas
aparentemente naturales, como las inundacio-
nes, las sequias o los deslizamientos, que
muchas veces son provocadas por la deforesta-
cidn, el manejo inadecuado de los suelos, la
desecacion de zonas inundables v pantanosas,
o la construccion de obras de infraestructura
sin las precauciones ambientales adecuadas.
Otras actividades humanas que contribuyen a
la aparicion de amenazas socio-naturales, son
el manejo inadecuado de las cuencas hidrogra-
ficas, la mineria subterrinea, la destruccion de
manglares, la sobre-explotacion de los suelos y
los cuerpos de agua, la contaminacién atmos-

férica, etc.

Podriamos definir las amenazas socio-natura-
les como la reaccion de la naturaleza frente a
la accion humana perjudicial para los ecosiste-
mas (“si las pulgas pican al perro, no deben
sorprenderse de que el perro se rasque y se
sacuda™), pero quienes sufren los efectos de
esas reacciones, no son siempre los mismos
que las han provocade. Es muy comin que
las consecuencias de la deforestacién en las
cabeceras de una cuenca hidrografica sean
padecidas en forma de inundaciones o de
sequias por los habitantes de la parte baja de

la cuenca.

De nuestra capacidad para distinguir entre
amenazas naturales y amenazas socio-naturales
depende que, mediante la gestion del riesgo,
podamos actuar sobre las verdaderas causas
de los problemas y no solamente sobre sus sin-

tomas aparentes.

LA AMENAZAS ANTROPICAS son aqué-
llas claramente atribuibles a la accion humana
sobre los elementos de la naturaleza (aire,
agua y tierra) o sobre la poblacion, que ponen
en grave peligro la integridad fisica o la cali-
dad de vida de las comunidades. (a nivel glo-
bal: la especie humana}. Entre las denomina-

das amenazas antrdpicas por contamingcion se

destacan el vertimiento de sustancias solidas,
liquidas o gaseosas al ambiente {vertimiento
de sustancias quimico-toxicas y radioactivas,
plaguicidas, residuos orgdnicos y aguas servi-

das, derrames de petréleo, etc.). Sus causas se




pueden encontrar en los dos extremos del
“desarrollo™ los grandes niicleos urbanos e
industriales, que vierten sus desechos sin
control a los ecosistemas, v los grupos de
poblacion sin acceso a infraestructura de sanea-
miento ambiental (agua potable, alcantarillado,

disposicién y tratamiento de basuras).

LAS AMENAZAS ANTROPICAS TECNO-
LOGICAS son aguéllas que se derivan de la
operacion en condiciones inadecuadas de acti-
vidades potencialmente peligrosas para la
comunidad o de la existencia de instalaciones u
otras obras de infraestructura que encierran
peligro para la seguridad ciudadana, como por
ejemplo fibricas (tipo Bophal en la India), esta-
ciones de gasolina, depdsitos de combustibles o
sustancias téxicas o radiactivas, oleoductos ¥
gasoductos, etc. También podrian incluirse
aqui aquellas instalaciones que no representan
un peligro en si mismas, pero que por consti-
tuir “blancos” de actividades terrcristas pueden
convertirse en fuentes de amenazas. En la his-
toria reciente se registran multiples “accidentes
tecnolégicos” que han alecanzado para las comu-
nidades vecinas la condicion de grandes desast-
res (accidentes en las plantas nucleares de
Three Mile Island y Chernobyl, explosiones de
ductos para gasolina en Guadalajara, explosion
e incendios en la planta de gas de San Juan
Ixhuatepec en Ciudad de México), pero, al
igual que sucede con los demas desastres, ade-
mas de los "grandes” o espectaculares, existen
en las comunidades locales muchos “pequerios”
v ‘medianos” desastres atribuibles a descuido o
negligencia en la ejecucion de actividades tec-
nologicas (un ejemplo tipico son las explosio-
nes de las polvorerias “informales” en época

navidefa).

En la vida real no resulta ficil clasificar todas
las amenazas exactamente en las categorias ana-
lizadas, sino que se presentan de manera com-
pleja y concatenada. Un sismo, por ejemplo,
puede provocar rupturas de presas o reservo-
rios {que a su vez provocan inundaciones); o
explosiones e incendios en plantas industriales,
ruptura de redes domiciliarias de distribucién
de gas, o fugas en depositos de sustancias téxi-

cas, que se dispersan por el mar, por los cuer-

pos de agua dulce, por el suelo o por el aire.

Las voladuras de oleoductos con fines terroris-
tas causan contaminacién de los cuerpos de
agua, con los consecuentes perjuicios sobre la
pesca, la agricultura vy el acceso al agua de las
poblaciones riberefias. En resumen, es comin
que una comunidad no se vea enfrentada a
una sola amenaza aislada, sino a un conjunto
de factores que podriamos denominar una

amenaza miiltiple o una multiamenaza.
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La evaluacion de las amenazas capaces de desen-
cadenar un desastre en una region, no difiere
mucho de la anterior historia policiaca.

El estado actual del conocimiento cientifico y
técntco no es suficiente para determinar sin
lugar a dudas si un fenémeno va o no a produ-
cirse en un lugar especifico v en un momento
determinado.

Por eso la evaluacion de la amenazas pertenece
mas al campo de las probabilidades que al de las
certezas, pero existen si una serie de preguntas e
indicadores que pueden ayudarles a las autorida-
des, a las organizaciones locales y a las comunida-
des en general a aproximarse a respuestas ftiles
en términos de gestion del riesgo y prevencion de

desastres.

Veamos algunag de egas prequntas :

£Qué tipos de amenazas estan presentes en la zona y de llegarse a presentar
el fenémeno amenazante qué problemas podria generar en la comunidad?

ZEn dénde se encuentran las fuentes de esag amenazas?

2Un fenémeno de este tipo podria desencadenar otras amenazac?

(Por gjemplo un deslizamiento sobre el cauce de un rio podria generar
un repregamiento de las aguag g posteriormente una avalancha;

o un terremoto podria ocasionar fugas toxicas en ‘uﬁa fabrica). "

2Con qué frecuencia o recurrencia se han presentado
en la zona fenémenos similares en el pasado?

£Lual ha sido la intensidad de los efectos

{como quien dice el tamafio o la gravedad de los dafios causados)
cuando en el pasado se han presentado fenémenos similares?

£Qué sub-zonas o sectores especificos estin mas expuestos
a esas amenazas Y hasta donde podrian extenderse sus efectos?

£Qué informacién histérica o qué mitos, cuentos o leyendas existen
en la comunidad sobre la presencia de esas amenazag en la zona?

ielelol




2Qué estudios cientificos o técnicog sobre esos fenémenos estén
a nuestro alcance y cuél es nuestra capacidad para realizar
una evaluacién permanente y un monitorec de la amenaza?

sTenemos a nuestro alcance instrumentos o herramientas

que nos permitan realizar un anilisi¢ y un sequimiento permanente
{lo que los técnicos llaman una evaluacién y un monitoreo)

de lag amenazas para saber c6mo se comportan y cémo cambijan?

Y si no log tenemos a nuestro alcance ;Como podemos acceder a eliog?

£Qué actores gociales (autoridades, instituciones piblicas o privadas, ete.)
tendrian la responsabilidad de realizar eca evaluacion y ese monitoreo permanentes.

£ Qué actores sociales nececitan y deben usar log resultados de esa evaIuacmn
y ese monitoreo para tomar decisiones importantes? :

£Cémo puede influir la comunidad para exigir
que los actores sociales mencionados aguman esa responsabilidad?

Las respuestas a las preguntas anteriores nos
ayudardn a establecer el tipo de precauciones
que debemos tener en cada lugar para podernos
enfrentar con éxito a las amenazas procedentes
del medio humano o natural. i las amenazas
provienen, por ¢jemplo, de fallas geol6gicas
activas, identificaremos la necesidad de adoptar

normas para que la construccion sea sismo-

LARED

resistente y codigos que regulen el uso del suelo
y establezcan qué tipo de edificacion se puede
levantar en cada sitio en particular y qué tipo
de edificacion se debe evitar. Si las amenazas
provienen de rios susceptibles de crecientes e
inundaciones, se deberin establecer distancias
minimas entre las orillas de los mismos y las
primeras construcciones, asi como definir zonas
en las cuales quede completamente prohibido
edificar. Si las amenazas tienen su origen en la
presencia de fibricas o depdsitos de sustancias
inflamables o toxicas, se deberin redoblar los
controles y medidas de seguridad tanto por
parte de las autoridades, como de los adminis-
tradores de esos mismos establecimientos. Y asi

sucesivamente.




En ciertos casos, la evaluacion de las amena-
zas también nos puede aportar algunas aproxi-
maciones sobre la posibilidad v atn probabili-
dad de que la amenaza se convierta en un
evento peligroso. En el caso de los terremotos,
no es posible todavia pronosticar o predecir
con exactitud cudndo, donde y con qué magni-
tud e intensidad va a golpear exactamente el
fenémeno, aunque el estudio del “periodo de
retorno” o “periodo de recurrencia” si nos da
una idea de cada cuanto tiempo en promedio
s¢ produce en la zona un fendmeno similar.
Como vimes antes, la ciudad a donde llegs a
vivir Felipe Pinillo fue azotada por terremotos
en los afios de 1992, 1983, 1979, 1967 y 1952
{y si se ampliara el estudio desde ese afio hacia
atrds, seguramente se encontrarian nuevas
periodicidades). Es decir que, en promedio,
cada 10 afos (con un maximo de 15 y un
minimo de 4 afios) se produce un terremoto

relativamente fuerte en proximidades a la

ciudad.

No sobra repetir que estos “periodos de retor-
no” o de “recurrencia” indican probabilidades
(de alli que se diga que son “probabilisticos™)
pero no establecen certezas (no son “determi-
nistices”). Asi, si el periodo de recurrencia de
las erupciones de cierto volcan es de 250 afos
¥ hace diez afios se produjo la dltima erup-
cion, ello no quiere decir que la proxima sera
exactamente dentro de 24Q afos, pues ésta
podria ocurrir dentro de cinco aios o el dia de
mafiana (aunque las probabilidades de que
pase son bajas). Sin embargo, a medida que
nos acercamos al periodo de recurrencia sin
que se haya producido una erupcion, aumen-
tan lfas probabilidades de que un fenémeno de
éstos ocurra, lo cual tampoco quiere decir que

vaya a suceder con plena certeza,

En algunos lugares de la Chipa existen redes
de “observadores populares” que vigilan “sig-
nos de la naturaleza”, como el comportamiento
de los osos y de ciertos insectos, o los cambios
de altura del agua en los aljibes, que cruzados
con informacion procedente de estaciones
cientificas, permiten “presentir”, a veces con

éxito, la proximidad de un terremoto.

Frente a otros fendmenos de la naturaleza, si
es posible realizar predicciones con un mayor
nivel de seguridad: los meteorslogos, por ejem-
plo, estdn en capacidad de prevenir a la comu-
nidad con cierta anticipacion, sobre la ruta
que seguird un huracan. En otro campo, una
vez que un volcdn entra en actividad, los vul-
canologos pueden también, a través de un
constante monitoreo, pronosticar el comporta-
miento que seguird la montafia en el corto
plazo, para prevenir asi a las autoridades y a la
comunidad, por medic de “alertas”, sobre la

conducta que conviene observar.
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La vulnerabilidad es la condicién en
virtud de la cual una poblacién estd o
queda expuesta o en peligro de resultar
afectada por un fenémenos de origen huma-
no o natural, llamado amenaza. Resulta facil
entender que una comunidad que vive en un
lugar en donde no existen volcanes, no es
vulnerable a las erupciones volcinicas, como si
lo es una comunidad asentada en las faldas de
un volcin activo. O que una comunidad del
interior de un pais no es vulnerable frente a
los huracanes y a los maremotos o tsunamis,

como si lo son las poblaciones costeras.

Asimismo, de dos comunidades que habitan
en una misma zona sismica {en donde ocurren
con frecuencia temblores de tierra), la més
vulnerable serd aquella cuyas edificaciones no
tengan caracteristicas sismo-resistentes, y la
menos vulnerable (o la més segura), aquélla
cuyas edificaciones posean la estructura

adecuada.

Cuando algunas familias de la Costa Pacifica
colombiana cambian sus casas de madera por
casas de ladrille para reducir su vulnerabilidad
frente a los incendios, incrementan su vulnera-
bilidad frente a los terremotos. Porque las
~ casas de madera y téch_o de paja se incendian
‘ con mayor facilidadque 1as"de ladrillo, pero
son mis flexibles y livianas que &tas, y en
consecuencia tienen menor peligro de derrum-
barse cuando tiembla la Tierra. Por eso la vul-
nerabilidad siempre se debe evaluar especifica-

mente frente a cada amenaza en particular.

Cuando alguien coloca una fabrica de pélvora
y fuegos artificiales en un barrio, inmediata-

mente todos fos vecinos quedan expuestos

0 sea: se vuelven vulnerables- frente a la ame-
naza de una explosion. Pero también podria-
mos considerar que los habitantes del “barrio
de los polvoreros” (que reciben buenos ingre-
508 economicos en época de fiestas v de navi-
dad) son menos vulnerables desde el punto de
vista economico, que los habitantes de un
barrio en donde la mayoria de la gente se
encuentra desempleada. Generalmente las
autoridades locales y las comunidades econo-
micamente deprimidas aceptan la instalacion
en sus predios de fabricas o plantas que mane-
jan procesos tecnolégicos o insumos peligrosos,
cuando ello les significa un aumento de los
empleos directos o indirectos en la zona {lo
cuzl reduce su vulnerabilidad econémica),
aunque de alli surjan otras vulperabilidades y

nuevas amenazas.

El concepto de vulnerabilidad, como todos los
que se manejan en la gestion del rigsgo, es un
concepto relativo y se debe analizar frente

a las condiciones particulares de L |

cada comunidad.

8 Un terremoato, por ejemplo, es un fenémene de origen natural, que se concreta en eventos especificos, como por
ejemplo “el terremoto de México en 1985" “el terremoto de Popayin (Colombia) en 1983" o “el terremoto de
Nasca (Perit) en 1996”. Cada uno de estos eventos desencadené sendos desastres en las comunidades que sintieron

sus efectos.

LARED
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La vulnerabilidad también

hace referencia a la capacidad
de una comunidad para
recuperarse de los efectos
de un desastre (tal y como
Felipe Pinillo, a pesar de las gran-
des pérdidas, se pudo recuperar
de la destruccion de su taller en
el terremoto del 92). Una comu-
nidad campesina cuya economia
depende de un solo producto agri-
cola, sera mucho mas vulnerable
" frente a un desastre de origen
natural {(como una plaga o
una sequia) o de origen
humane {(como la caida
de los precios en el mer-
cado nacional e interna-
cional), que una comuni-
dad que produzea para el mer-
cado distintos productos agricolas
# vy ganaderos. Desde este punto de
vista, la diversificacion dismi-
nuye la vulnerabilidad,
mientras los monocultivos

la incrementan,

La vulnerabilidad, entendida
coma debilidad frente a las ame-
nazas (o ausencia de lo que los
ecotogos denominan capacidad
de resistencia) y como

incapacidad de recupera-

cion después de que ha

ke

ocurrido un desastre (o falta
de “capacidad de resiliencia”
o de “elasticidad”), no solo
depende de la vecindad fisica de
“ las poblaciones a las fuentes de
" las amenazas, sino de otros

miltiples factores de distin-

ta indole, todos presentes en las comunidades.

Por eso hablamos de la existencia de una vulne-

rahilidad global.

Aproximémonos al andlisis de la vulnerabilidad
global desde distintos puntos de vista, para
entender que no estamos hablando de una
caracteristica absoluta o estatica de una comuni-
dad, sino de un proceso complejo, dinamico y
cambiante, que determina que esa comunidad
guede expuesta o no a la ocurrencia de un
desastre, 0 que tenga més o menos posibilidades

de recuperacion.

A esos puntos de vista vamos a darles el nom-

bre de FACTORES DE VULNERABILIDAD,

FACTORES AMBIENTALES: Son aquéllos que
se relacionan con la manera como una comuni-
dad determinada “explota” los elementos de su
entorno, debilitindose a si misma y debilitando a
los ecosistemas en su capacidad para absorber sin
traumatismos los fendmenos de la naturaleza.
Por ejemplo, la deforestacion incrementa la vul-
nerabilidad de los ecosistemas y de las comunida-
des frente a los aguaceros, que normalmente no
tendrian por qué convertirse en desastres, pero
que al caer sobre el suelo desnudo provocan ero-
siom, deslizamientos o derrumbes, inundaciones
y avalanchas. Asimismo y por las mismas razo-
nes, la deforestacion aumenta la vulnerabilidad
frente a las sequias. La tala de los bosques de
manglar en las zonas costeras, incrementa la vul-
nerabilidad de las comunidades frente a las altas
mareas, los huracanes, las tormentas tropicales y
los maremotos. A nivel mundial, el mas dramati-
co ejemplo de como el modelo de desarrollo
industrial ha incrementado la vulnerabilidad de
la especie humana frente a fendmenos “norma-
les” de nuestro planeta, es la destruccion de la
capa de ozono que convierte a los rayos ultravio-

leta procedentes del Sol en peligrosa amenaza.




Segin el punto de vista desde donde se mire, los
factores ambientales de la vulnerabilidad pueden
analizarse como amenaza, como vulnerabilidad o
como desastre, lo cual demuestra que en la ges-
tion del riesgo no existen limites perfectamente
definidos entre unos conceptos y otros. La ges-
tion del riesgo es un proceso dinamico que le per-
mite a los actores sociales interactuar de manera
consciente con lo que a su vez es también otro
proceso dindmico: el sistema medio ambiente-

comunidad.

Tomemos por ejemplo la destruceion de un bos-
que nativo en la cabecera de una cuenca hidro-
grifica : la deforestacion da lugar a amenazas
tales comeo deslizamientos del suelo, inundacio-
nes y erosion ; convierte a la cuenca y a las
comunidades que la habitan en sistemas vulnera-
bles frente a esas mismas amenazas, y de por si,
la pérdida de especies animales y vegetales y la
desproteccion de suelos y fuentes de agua, cons-

tituyen desastres.

FACTORES FISICOS: Tienen que ver, entre
otros aspectos, con la ubicacién fisica de los asen-
tamientos o con las calidades y condiciones téc-
nicas-materiales de ocupacion o aprovechamien-
to del ambiente y sus recursos. La vulnerabilidad
de los “destechados” frente a la vida en general
disminuye cuando consiguen un rancho o una
casa (asi sea en un barrio de invasion en zonas
inundables, en “madreviejas” de rios o en zonas
de ladera), pero se vuelven altamente vulnera-
bles frente a las amenazas de inundacién o de
deslizamiento respectivamente (o al desalojo por
parte de los propietarios de los terrenos invadi-
dos}. Los campesinos que cultivan las laderas de
volcanes activos, atraidos por la gran fertilidad
de los suelos (abonados a través de los siglos por
la actividad volcanica), son altamente vulnera-

bles frente a las erupciones, precio que “pagan” a

cam-
bio de
I o s

benefi-

cios que
les otorga
la tierra.
Por

parte, las

otra

deficiencias
técnicas en
materia
constructiva
(ausencia de
estructuras
sismo-resis-
tentes en
zonas de
terremotos) v, en general, la utili-

zacion de técnicas inadecuadas para

ocupar o aprovechar el ambiente, como por
ejemplo la proliferacion de “cultives limpios”
(aquéllos para los cuales se desnudan los suelos

y se eliminan los arboles de sombrio) en zonas

- lluviosas o de ladera se constituyen en factores

fisicos de la vulnerabilidad. Estos factores no
implican necesariamente la ausencia de altas tec-
nologias: una casa de madera o de bahareque
construida segtin los métodos tradicionales de las
comunidades campesinas, son mucho menos vul-
nerables frente a los sismos y al fendmeno de la
licuacion {en virtud del cual ciertos suelos mate-
rialmente se vuelven liquidos por accion de las
sacudidas de los terremotos) que las edificacio-
nes de ladrillo y concreto. Los sistemas agricolas
altamente dependientes de fertilizantes quimicos
y plaguicidas, son mucho mas vulnerables que
los agro-ecosistemas en los cuales la fertilidad de

los suelos y el control de las plagas dependen de

interacciones meramente ecologicas, propias de




los ecosistemas que no han sido radicalmente

alterados por la accion humana.

FACTORES ECONOMICOS: Se refieren
tanto a la ausencia de recursos econémicos de
los miembros de una comunidad (que los obli-
ga, por ejemplo, a invadir zonas de amenaza o a
comstruir sin la técnica o los materiales adecua-
dos), como a la mala utilizacion de los recursos
disponibles para una correcta “gestion del ries-
go”. La pobreza es quizas la principal causa de
vulnerabilidad pero, come en el ejemplo de
Felipe Pinillo, una erronea utilizacion de los
recursos econdmicos, o una “modernizacion”
que niegue innecesariamente los valores tradi-
cionales (y conduzca a la pobreza cultural),
puede llevar a nuevas y distintas formas de vul-
nerabilidad. Resulta interesante, a manera de
ejercicio, analizar en qué forma la proliferacion
de “cultivos ilicitos” incrementa la vulnerabili-
dad global de una eomunidad, pues si bien es
cierto que genera nuevos ingresos econdémicos
para algunos de sus miembros, también lo es
que afecta [os ecosistemas, rompe estructuras
sociales y famifiares, propician condiciones de

violencia, etc.

FACTORES SOCIALES: Sec refiercn a un con-
junto de relaciones, comportamientos, creen-
cias, formas de organizacion {institucional y
comunitaria) y maneras de actuar de las perso-
nas y las comunidades que las coloca en condi-
ciones de mayor o menor exposicion. Dentro
de estos factores pueden destacarse los siguien-

tes:

e Factores politicos: Se tefieren a los niveles
de autonomia que posee una comunidad
para tomar o influir sobre las decisiones
que la afectan, y a su capacidad de gestion

v de negociacion ante los “actores externos™
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nidad se expresa en su
incapacidad para “vol-
verse prablema”, o sea,
para que sus problemas
llamen la atencion de las
autortdades, de los medios de
comunicacion y del resto de la "W
sociedad, pero también en la incapaci-

dad para formular propuestas y alterna-
tivas que conduzean a reducir sus niveles
de dependencia de las decisiones o de los
recursos externos. Existen muchas comuni-
dades que a pesar de haber logrado que los
problemas que las afectan trasctendan al
imbito nacional {por ejemplo después de
un desastre), no dan el siguiente paso, sino
que adoptan el “sindrome del damnificada”,
en virtud del cual se autoconvencen de una
falsa situacion de victimas impotentes,
supuestamente cada vez mis necesitadas de

la caridad externa para poder sobrevivir.

Factores ideoldgicos v culturales: Comeo los

seres humanos no nos relacionamos directa-
mente con la realidad, sino a través de las
imigenes mentales v de los conceptos o pre-
juicios que poseemos sobre el mundo, las
ideas que tengamos de los fenémencs de la

naturaleza y de su relacion con la comuni-




dad, sobre los riesgos existentes en el esce-
nario en donde se desarrollan nuestras
vidas y sobre los desastres y su significado,
determinaran nuestra ayor © menor capaci-
dad para prevenirlos, para sobreponernos a
sus efectos nocivos ¥ para convertir las crisis
en oportunidades creativas. Estos factores
ideologicos y culturales expresan también
como los individuos y los grupos sociales se
ven y entienden a si mismos dentro de la
sociedad. En general, constituyen la base de
los sentidos de identidad, de proposito
comin y de pertenencia que experimentan
los individuos frente a las comunidades a las
cuales pertenecen y a los ecosistemas en
donde estan localizadas. Entre los factores
ideologicos que incrementan la vulnerabili-
dad de las comunidades frente a las amena-
zas, se encuentra la presuncion de que los
desastres constituyen un “castigo de Dios” y
en consecuencia no pueden evitarse, pero
también la pérdida de la memoria colectiva
sobre Ja ocurrencia de fenémenos de este
tipo en el pasado, y la pérdida de los mitos
por medio de los cuales tradicionalmen-

te se regulan las relaciones entre

las comunidades que viven en

estrecha relacion con la
naturaleza y el entor-

no que las circunda.

Por otra parte, la sustitucion de patrones
tradicionales de adapracion al medio
ambiente (como las formas de construir o
de cultivar) por modelos y valores “impor-
tados” de otras realidades y vendidos a las
comunidades a través de los medios de
comunicacion, incrementa la desvaloriza-
cion de lo propio ¥ la dependencia de lo
extrafio, y hace a las comunidades mas vul-
nerables frente al ambiente en el cual se

desarrolla su cotidianidad.

Eactores educativos: Las visiones del

mundo, las actitudes y las relaciones estab-
lecidas en una sociedad, que constituyen la
ideologia v la cultura de la misma, se trans-
miten de diversas formas: desde los mitos y
la tradicién oral, o la repeticion rutinaria de
comportamientos y actitudes, hasta sistemas
formales y organizados de educacion, sien-
do ésta 6ltima de gran importancia en la
sociedad contemporanea. Los factores edu-
cativos de la vulnerabilidad se relacionan
con la mayor 0 menor correspondencia exis-
tente entre los contenidos y métodos de la
educacién que reciben los miembros de una
comunidad, y las herramientas conceptuales
y practicas que requieren para participar
activamente en la vida de esa comunidad y
para contribuir a una relacion armoénica
entre la poblacion y su entorno natural. En
general, constituyen lo que se conoce como
“calidad de la educacion”. Cuando la comu-
nidad estd sometida a distintos tipos de
amenazas, una educacion “de buena cali-
dad” debe incluir el aprendizaje de compor-
tamientos tendientes a enfrentar esas ame-
nazas, a prevenir los desastres y a actuar de
manera adecuada en caso que de rodas

maneras éstos se produzcan,




Factores institucionales: La “vul-

nerabilidad institucional” se

resume en la historia del club

social que se incendid... y no

dejaron entrar a los bomberos
porque no eran socios. Hace
referencia a los obstaculos for-
males {prevalencia de los requi-
sitos de forma sobre las urgen-
cias de fondo, politizacion y
corrupcion en el Estado v los
servicios publicos, excesivas nor-
mas vy trimites Iegales,_prolifera-
cién de controles innecesarios,
burocratizacion de la vida coti-
diana) que impiden una adecua-
da adaptacion de la comunidad
a la realidad cambiante del
ambiente, y una rapida respuesta
de las instituciones en caso de
desastre. Colinda con otros fac-
tores de vulnerabilidad, como
los politicos e ideologicos, en la
debilidad o “informalidad” de las
organizaciones comunitarias,
cuando ello es un obstaculo para
su real participacion en las deci-
siones que afectan al conjunto
social o impide su acceso a las
instancias de decisién y al mane-

jo de recursos.

Factores sociales relativos a la

grganiyacién: Se refieren a la
capacidad de una comunidad
para organizarse y para estable-
cer en su interior lazos de solida-
ridad y de cooperacion mutua, v
a la representatividad o legitimi-

dad de sus organizaciones y sus

lideres. Una comunidad
organizada no solamente
cuenta cOon mejores posi-
bilidades para superar o
manejar los factores que
la ponen en riesgo y que
pueden conducir a un
desastre, sino que se
encuentra en mejores
condiciones para recupe-
rarse en caso de que el

desastre se produzca.

Ninguno de los anteriores
factores se encuentran en
una comunidad en forma
“pura” o aislados de los
demais: por eso insistimos en
que la vulnerabilidad global
no constituye una caracteris-
tica estatica, sino un proceso
dinamico, cuyas manifesta-
ciones varian de una comu-
nidad a otra e incluso, en
diferentes momentos o situa-
ciones, dentro de una misma

comunidad.
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Al igual que en un anilisis estratégico se identi-
fican las debilidades de un actor social frente
a un determinado proceso, un anilisis de vul-
nerabilidad nos permite identificar los puntos o
flancos débiles de la comunidad y de sus miem-
bros, a través de los cuales podrian actuar la

amenazas.

Todos los miembros de una comunidad no son
igualmente débiles o igualmente fuertes frente
a las mismas amenazas. Los ancianes y los
nifios, por ejemplo, son mas débiles que los
jovenes v los adultos frente a amenazas como la
posible ocurrencia de un terremoto o el posible
paso de un huracin; pero los adultos y los jove
nes estdn més expuestos que los nifios y los
ancianos al peligro de contraer el virus del
SIDA o a cualquier otra enfermedad de trans-
mision sexual. Cada comunidad deberia identi-
ficar sus grupos mas vulnerables y tomar medi-
das que permitan otorgarles una proteccién
especial frente a las amenazas que mas los pue-

dan afectar.

La vulnerabilidad es una caracteristica inheren-
te a la vida, 0 sea que, en una u otra‘forma,
todos los seres vivos, incluidos los seres huma-
nos v las comunidades que conformamos,
somos vulnerables. Los seres vivos solo pode-
mos existir dentro de un rango més O Mmenos
limitado de condiciones ambientales, lo cual sig:
nifica que si esas condiciones cambian drastica-
mente sin que estemos preparados para ello (en
la forma c6mo se preparan los buzos o los

astronautas) deja de ser posible la vida.

Lo anterior no quiere decir, sin embargo, que
todos los factores de vulnerabilidad sean inevi-
tables. Existen “factores de vulnerabilidad” que
bien podemos evitar o reducir con el fin de

quedar menos expuestos, o de disminuir nues-

telele

tra debilidad ante los cambios del entorno
social y natural. En muchos casos se requieren
recursos economicos (por ejemplo para reubicar
comunidades que se encuentran en zonas de
amenaza o para reforzar las edificaciones vulne-
rables), pero en otros casos el dinero es secun-
dario y la decision politica y social constituyen
el elemento principal (la falta de esa decision
es, en si misma, un factor de vulnerabilidad).
Por ejemplo, para revisar los contenidos de la
educacion, para fortalecer las formas de organi-
zacion de la comunidad y para recuperar el
saber colectivo que atesoran los ancianos, los
recursos €Condmicos no son tan importantes

como la voluntad.




La naturaleza
cambiante de la
vulnerabilidad

Al igual que Felipe Pinillo v sus familiares
salieron del campo en busca de las oportunida-
des mejores que pensaban encontrar en la ciu-
dad, y con ese cambio redujeron su vulnerabi-
lidad frente a ciertas amenazas “rurales”, pero

se hicieron vulnerables a otras, en su carrera

acelerada tras el modelo de desarrollo urbano-
industrial, los paises ]atinoamgricanos (que
pertenecen a la categoria de los llamados “pai-
ses en vias de desarrollo”, “paises subdesarro-
llados”, “paises dependientes” o “paises del
Tercer Mundo”) han ido acumulando una
serie de vulnerabilidades que determinan que
sus comunidades sean cada vez mis débiles
frente a los cambios del entorno écolégico, eco-

nomico, tecnolégico v social,

Lo anterior explica por qué en las altimas
décadas se ha venido registrando un incremen-
to de los desastres en la region, sin que La
Tierra haya entrado en lo que al principio de
esta guia denominamos “una especie de furio-
sa actividad”. O sea, que no hay ni mas terre-
motos, ni méis huracanes, ni mis erupciones
volcdnicas, ni méds avalanchas que antes, pero
si son muchos mas los desastres provocados
por estos fenomencs que, al afectar a comuni-

dades vulnerables, se convierten en desastres.

Sin necesidad de una inversion excesiva de
recarsos v de tecnologias por fuera del aleance
de las comunidades locales, se puede realizar
un monitoreo permanente de los cambios que
afectan la vulnerabilidad global de una pobla-
cion frente a las amenazas presentes en la

Zona.

A partir del reconocimiento de esas amenazas
(para lo cual nos podemos basar en la clasifica-
cién propuesta en esta guia) y de los distintos
factores de vulnerabilidad, podemos identificar
de qué manera los cambios de todo tipo que se
han producido en la comunidad en las altimas
décadas, han dejado a sus pobladores mis o

menos expuestos a la ocurrencia de desastres.




Frente a cada uno de los factores de vulnerabilidad analizados en el
capitulo anterior, identifiquemog por qué somos fuertes (menos
vulnerables) y por qué somos débiles (mas vulnerables), Asimismo,
analicemos si todos los actores sociales somog o no iqualmente
débiles o iqualmente fuertes frente a cada factor en particular.,

Por gjemplo:
FACTORES SOCIALES

Fortalez - = Conciencia en la comunidad sobre la necesidad de
organizarse. Lideres jévenes, activos y representativos.
Experiencia positiva en la obtencién de soluciones

a través de la organizacién.

Actores sociales mas fuertes en cuanto a la organizacion:
' Comunidades indigenas, sindicatos,
gremios econdmicos y profesionales.

Debilidades: Proliferacion o exceso de Juntas de Aceién
Comunal en un mismo barrio, a veces con intereses
contrapuestos y algunas muy politizadag, lo cual divide
2 la comunidad,

Actores sociales mag débiles en cuanto a la organizacién:
Barrios marginales en zonas urbanag, conformadog por
refugiados de la violencia. Mujeres en general

LARED
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Asi como una amenaza es la probabilidad de
que se produzca un fenomeno de origen natural
o humano capaz de desencadenar un desastre, ¥
como la vulnerabilidad es la condicién en vir-
tud de la cual una poblacién esti expuesta o en
peligro de resultar afectada por la amenaza, el
riesgo es la probabilidad de que ocurra un
desastre. Esa probabilidad surge de juntar las dos
circunstancias anteriormente mencionadas, lo
cual se puede expresar mediante la siguiente

relacion matematica:

RIESGO = AMENAZA x VULNERABILIDAD ¢

{Cuando de la probabilidad se pasa a la ocurren-
cia actual o real del hecho, nos encontramos

ante el desastre.)

En consecuencia, tanto el riesgo, como su “acipa-
lizacion”, el desastre, sélo se presentan como pro-
ducto de la coexistencia en una misma comuni-
dad, de la amenaza y de la vulnerabilidad.
Ninguno de esos dos factores, aisladamente,

podria dar lugar ni al riesgo ni al desastre.

Para servirnos del anterior episodio de la vida de
Felipe Pinillo, podriamos decir que las amenazas
son como los ingredientes del sancocho, los cua-
les se juntan en un momento determinado en
un escenario social, que para el ejemplo, seria la
olla sobre el fogon. El sancocho ya preparado
(esta vez con muslos tiernos y mazorcas cocina-
das de verdad), seria el desastre. La receta que
nos dice qué pasa si juntamos los ingredientes
y los sometemos a una determinada preparacion,
seria el equivalente del riesgo {que como va se
dijo, implica la probabilidad o la certeza de que
si se juntan dos o mas factores, algo pueda suce-

der). Imaginarnos el sancocho, o sea, crearnos

una imagen mental de como va a quedar, o de
como pueden variar su textura o su sabor si
AgTegamos O (Uitamos un poco mds O un poco
menos de esto o de aquello, equivaldria a lo que
los estudiosos de los desastres llaman construir o

visualizar distintos escenarios de riesgo.

Los mapas en donde se localizan las distintas
fuentes de amenaza existentes en una region
{volcanes activos, zonas propensas a deslizamien-
tos, rios, etc.) y que normalmente se denominan
“mapas de riesgo”, realmente constituyen mapas

de amenaza.

e

Un verdadero mapa de riesgo

raire e

{que consiste en el escenario
de riesgo transcrito sobre el
papel o llevado al compu-
tador) debe contener tanto
las amenazas (se puede

levantar a partir de un mapa

de amenaza) como los bienes
sociales en condicién de vulnera-
bilidad. Es decir que, por ejemplo, §
en &l apareceran tanto los rios
que constituyen fuentes poten-
ciales de inundaciones o ava-
lanchas, como los barrios,
las escuelas, los hospitales
v, en general, los edifi-
cios, zonas de cultivo y
demas elementos que, en
caso de producirse la inunda-
cion o la avalancha, podrian
resultar afectados. Construir el
escenario de riesgo {o los posibles y
distintos escenarios de riesgo), significa
imaginarnos o anticipar mentalmente cémo

puede ser esa afectacién.

9  Acudimos a una sencilla muleiplicacién para representar cémo se combinan dos ingredientes -amenaza v vulnerabili-
dad- para generar un riesgo, o sea un desastre potencial. La realidad, sin embargo, €5 mucho mis compleja que una
mera multiplicacion aritmética, al igual que un verdadera sancacho es mucho mias complejo que el resultado de
simplemente sumar yuca + papa + mazorca + gallina + agua.

54
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Los escenarios de riesgo {y en consecuencia los
mapas de riesgo) deben tomar en consideracién
diferentes alternativas o posibilidades, depen-
diendo de la intensidad potencial de cada ame-
naza (al igual que, como veremos mas adelante,
los distintos factores de vulnerabilidad).

Por éjemplo, una primera zona a lado y lado
del rio, determinari el drea que resultaria afec-
tada en caso de producirse una inundacion con
un periodo de recurrencia de cinco afios (es
decir, una inundacién de ésas que ocurren
aproximadamente cada cinco afios); la siguiente
zona demarcard el area afectada por una inun-
dacién con periodo de recurrencia de veinte a
veinticinco afios, y una tercera zona podria
demarcar el area afectada por una inundacion
con periodo de recurrencia de cien afios, para
identificar qué dafics se producirian en caso de

darse una inundacion de esa magnitud.

Asimismo, un escenario de riesgo debe tener en
cuenta también diferentes factores de vulnera-
bilidad, como los posibles efectos de un terre-
moto cuando las construcciones son sismo-resis-
tentes v cuando no lo son; o los posibles efectos
de ese terremoto con una determinada densi-
dad de poblacién, v con la mitad o el doble de
esa densidad.

Un escenario de riesgo se puede elaborar utili-
zando métodos cientificos, sistemas de informa-
cién geogrifica y datos procedentes de satélites
artificiales, pero lo pueden elaborar también los
nifios de la escuela a partir de un recorrido por
la zona y de un reconocimiento de las distintas
amenazas y factores de vulnerabilidad presentes
en ella. Tanto si se utiliza “tecnolegia de
punta”, como si nos basamos en el conocimien-

to popular tradicional (el ideal es poder combi-

nar ambas formas de saber), la evaluacion del

riesgo debe incluir también un paseo por la his-
toria de la comunidad, por la memoria de los
ancianos, por las leyendas y mitos populares
relacionados con los elementos ambientales
(por ejemplo los “duendes” que viven en los
rios o que, cuando estin bravos, “mandan” las
inundaciones), por archivos de periodicos vie
jos © revistas que hablen de la ocurrencia de

desastres en esa comunidad, etc., etc.

Cuando sea posible contar con mapas elabora-
dos con todos los recursos posibles de la cien-
cia y de la técnica {una posibilidad cer-

cana a la ideal}, de todas maneras

serd necesario “socializar” esa
informacién, es decir, con-
vertirla en una herra-
mienta atil para que la
comunidad sea cada vez
mis consciente de su
relacion con el entorno,
y para que las autorida-
des

medidas tendientes a

puedan tomar
prevenir ¢ a mitigar los
efectos de los desastres

sobre la poblacian.

Caracterigticas del
Riesgo

La primera caracteristica del riesgo

como producto gue es de la coexistencia

de factores de amenaza con factores de
vulnerabilidad, es que es DINAMICO y
CAMBIANTE, en la medida en que también
son dinimicos y cambiantes los ingredientes

que lo producen. Esto quiere decir que no




podemos describir un escenario de riesgo como

algo estatico {como mal podriamos contar la

historia de una persona con base exclusivamen--

te en una fotografia), sihu que tenemaos que des-
cribirfo como un proceso, siempre en movimien:
to, siempre en vias de actualizacion. Recordemos
que la construccion del escenario de riesgo no es
solamente una descripcion de como es hoy la
relacion entre la comunidad v su entorno, sino
también una prospeccién o interrogacion sobre
qué pasa si cambian en uno u otro sentido las

amenazas y los factores de vulnerabilidad

(asi como la experta en cocina

puede suponer con mucha
certeza qué pasa si pone
mdas o menos de determi-
nado ingrediente en su
receta o si modifica el
proceso de prepata-

cion).

Vista asi, la gestién

vierte en una herra.
mienta central para la
gestion del desarrollo
bajo la 6ptica de la sos-
tenibilidad. '

Del tiesgo también podemas
afirmar que posee el caricter de
DIFERENCIADO en la medida en

que no afecta de la misma manera a los dis-
tintos actores sociales presentes en una comuni-
dad. La construccién de una represa, por ejem-
plo, que disminuya el riesgo de desastre por
inundacion para los agricultores de una region,
puede incrementar el riesgo de desempleo para
quienes se dedican a la extraccion de oro por
métodos artesanales o para quienes ejercen la

pesca aguas abajo. Asimismo, la reubicacion de

del riesgo se con-’

QOO

un grupo de familias de bajos ingresos que viva
en zonas de ladera, medida tendiente a reducir
el riesgo de desastre por deslizamiento, puede
atentar contra su subsistencia econdmica,
dependiente del facil acceso a determinados sec-
tores de una ciudad. Esto explica por qué, para
citar un ejemplo de la vida real, un grupo de
familias de barrios marginales de Medellin, en
Colombia, prefieren permanecer en condiciones
de riesgo (pero con ficil acceso al sector de la
plaza de toros en donde venden comestibles a
los taurdfilos en los dias de corrida) en lugar
de trasladarse a lugares mas seguros de la ciu-

dad, pero muy lejanos a su fuente de trabajo.

De ese cardcter de diferenciado, se deriva tam-
bién que no todos los miembros de una comu-
nidad posean la misma PERCEPCION DEL
RIESGO. En el ejemplo citado, para los funcio-
narios de la administraciéon municipal o para
los organismos de socorro, teducir el riesgo de
desastre por deslizamiento puede parecer una
prioridad, mientras que para las familias de la
zona dicho riesgo pasa a un segundo plano ante
¢l riesgo mas inmediato de quedarse sin fuentes

de trabajo.

De todo lo anterior, podemos deducir también
que ¢l riesgo posee un CARACTER SOCIAL.
Es decir, que no es algo determinado por fuer-
zas sobrenaturales ni por fendémenos de la natu-
raleza, sino que surge del proceso de interac-
cion continua y permanente entre la comuni-
dad humana y su entorno {que ain en sus
expresiones naturales, estd mediado por cir-

cunstancias politicas y sociales).




En la medida en que el ser humano conereto vive en sociedad, sus condiciones de
existencia no solamente estin determinadas por el aire que respira o por el agua que
bebe o por la cantidad de luz que recibe del Sol, sino sobre todo por las relaciones
politicas (incluidae dentro de esta categoria las sociales, econdmicas, laborales y de todo
tipo} que caracterizan su comunidad particular, es decir, lo que los ecélogos

llamarian su "habitat” o posicion concreta en el ecosistema social, y su

"nicho ecologico”, o sea 1a funcién, el papel que cumple en ese habitat

Mag aiin: lag interacciones con el medio que podriamos calificar como

eminentemente ecolbgicas, como son por gjemplo respirar o alimentarse, en la sociedad
humana se convierten en hechos fundamentalmente politicos, en la medida en que la
calidad del aire que regpiramos es consecuencia de unag determinadas relaciones

y decisiones (o indecisiones) politicas, ya sea que nos encontremos en el centro de una
ciudad contaminada o en lag alturas de un parque nacional natural. Y obviamente no sélo
la cantidad sino también la calidad de los alimentog que consumimos, asi como

la posibilidad ¢ impogibilidad de acceder a log mismog, dependen de nuestra posicion en
eca red compleja de interacciones politicas, econémicas y culturales que es la sociedad
La cantidad de luz solar que recibe un minero ¢n lag profundidades de su puesto

de trabajo, 0 un campesino en su parcela, o un funcionario en su escritorio, también estd

determinada por esa red de interacciones, mas que por factores de caracter natural,

A partir del momento en que sobre los ecosistemas naturales -selvas, paramos, rios,
mares, etc.- comienza a ejercer su influencia transformadora el ser humano, incluso lag
mismag condiciones de existencia de esos ecosistemas comienzan a depender de hechos
politicos. Los intercambios de gas carbénico y oxigeno entre la atmosfera y la celva
tropical, o entre la atmoefera y el plancton marino, dejan de depender de relacionesg

puramente biologicas y pasan a depender de factores econdmicos, sociales y politicos
la tala de bosques, las quemas, 1a contaminacién atmosférica, la contaminacién de lag

aguas del mar, y los hechos que subyacen tras estos fenémenos.

Esa red de interacciones, ya lo difimos, es dindmica y compleja, y no solamente actia a
través de relaciones linealeg e inmediatas de causa-efecto, sino mas bien a través de lo
que Carl Jung lamaria "relaciones de gincronicidad”, seqin las cuales una sutil alteracién
en un puntode la red puede ocasionar simultaneamente, o en el mediano o largo plazo,
grandes consecuenciag, a veces insospechadas, en un punto alejado de la misma.

WILCHES-CHAUX, Gustava (1991). “La dimensién Politica del Terma Ambiental”
Fonde FEN COLOMBIA.




SISTEMAS, PROCESOS Y PRODUCTOS

Una selva es mucho még que un conjunto de especies animales
veqgetales sobre un suelo. Una gelva eg un complejo tefido o ved de
inter-relaciones que conectan a unas

gpecies con otras, y que determina que la vida de unas especies

dependa de la vida de otras. Una selva es un sistema, o mis
Xactamente, un ecogistema. En otras palabras,

un proceso de inter-relaciones complejas y dinamicas. Dindmicas quiere

decir que estan siempre moviéndose, cambiando.

Por eso, cuando el colono corta ia selva con la esperanza de obtener en
ge guelo muchag y muy buenag cosechas, siempre termina

a exuberancia y abundancia de plantas, y en ¢l tamafio enorme de la
-mayoria de ellas, no es sole un producto que esté alli, depositado
y quieto en el suelo, sino un proceso, o sea, algo dindmico. Un
intercambio de materiales, de energia y de informacion entre unas
especies y otras, y entre todae y cada una de lag especies y el ambiente

Eso que llamamos salud también es un procesoe. La salud depende de
que nos sintamog bien con nogotrog mismos, £on nuestrog propios cuer-
pos, con nuestra comunidad y con nuestro ambiente, Como nuestrag
nter-relaciones con nogotrog mismos Yy con lo que nog rodea siempre
estan cambiando, también nuestra condicién de salud

esti cambiando permanentemente. Nosotros podemog comprar

una pastilla en la farmacia para que se nos quite el dolor de cabeza,
pero no podemos comprar la salud por fuera de ese procego dindmico
que eg cada uno de nosotros: nuestra propia vida. Las medicinas y log
médicos sdlo nog pueden ayudar a reactivar ese proceso, pero no




Un proceso, como la fertilidad de la selva y de los
agro-ecosistemas, debe traducirse en productos concretos:

arboles sanos, diversidad de especies, suelos apropiados, frutos |
para satisfacer lag necegidades de las comunidades,

El proceso “salud” debe producir productos concretos
sensacion de bienestar integral, capacidad de trabajo, |
creatividad, buenas relaciones con los que nos rodean.

El “desarrollo sostenible” también es un proceso y un sistemna,
en el que interactian, de manera dindmica y compleja, lag
comunidades, con todas sus contradicciones, intereses
y posibilidades, la economia (que a su vez es otro procesol, y
log recureos y caracteristicas de la naturaleza, '

Fragmento de ; Y qué es eso, DESARROLLO SOSTENIBLE 7
Wilches-Chaux, Gustavo {1993). DNP, PNUD, CORPES AMAZONAS
Colombia.







ste capitulo profundiza
en esos aspectos de los
riesgos que atrds deno-
minamos factores de vul-

nerabilidad institucional,

de vulnerabilidad politi-
ca y de vulnerabilidad social, es decir, en las
debilidades que presentan tanto las institucio-
nes como las comunidades mismas y que les
impiden prepararse mejor para mitigar los
riesgos, evitar la ocurrencia de desastres o pa-
ra reaccionar de manera més acertada cuando

€stos ocurren.

A nivel internacional se declaré la década com-
prendida entre 1990 v 1999 como el DECE-
NIO INTERNACIONAL PARA LA
REDUCCION DE LOS DESASTRES
NATURALES (DIRDN), con el cual, espe-
cialmente, se encontré6 que era fundamental
contribuir a reducir la vulnerabilidad de las
instituciones tanto nacionales como interna-
cionales, entre otras formas, a través de la
estructuracion de instrumentos para la Gestion
del Riesgo tales como Sistemas Nacionales de
Prevencidn y Atencion de Desastres, de

Defensa Civil o de Proteccion Civil.
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Hasta hace algunas décadas predominaba

en América Latina una vision

sobre los desastres que, al
traducirse al ambito
- de las instituciones
v sus relaciones con
fas comunidades,
presentaba bastantes
similitudes con la his-
toria anterior. Los
desastres se consider-
aban casi exclusiva-
mente como
“agresiones
externas”
debidas a
“la furia de
la naturale-
za” contra
lUS seres
humanos, debido a
lo cual se enfrentaban
con las mismas estrate-
gias con que las fuerzas
militares de un pais responden a una
declaracion de guerra o a los ataques de un
invasor. Lo que hoy [lamariamos el manejo de
los desastres, se consideraba como un proble
ma esencialmente de logistica militar (cuya
“administracion” correspondia exclusivamente
a los organismos de socorro y a las fuerzas
militares y de policia), y se limitaba a las
actividades de atencién a la emergencia
inmediata causada por el evento que hubiera
desencadenado el desastre (pero que siempre
se confundia con el desastre mismo): el terre-
moto, la avalancha, la erupcién volcinica, el

huracan, etc.

No existia entonces {como tampoco existe hoy
todavia en muchos casos) una consciencia clara
sobre los vinculos entre los procesos anteriores a
la ocurrencia de los eventos que desencadenan
un desastre, los eventos mismos y los procesos
que siguen a su ocuirrencia, y por consiguiente,
no se consideraba la posibilidad de mitigar o
reducir los riesgos. Es decir, el desastre se identi-
ficaba en el espacio (lugar afectado) y en el
tiempo (momento del impacto), como un fend-
meno puntual, como un producto estdtico, ¥
no comeo un proceso dindmico y continuo,
expresién de los riesgos a los cuales estd
expuesta una comunidad, y que se con-

funde con la historia misma de ella.

Esa misma visién hacia dificil reconocer como
verdaderos desastres a aquellos procesos que no
“explotan” a partir de un s6lo evento dramatico,
sino que se gestan y se desarrollan lenta y silen-
ciosamente, pero de manera continua y no
menos dafina para la calidad de vida de una
comunidad. Tal el caso de los desastres provoca-

dos por sequias.

Como consecuencia de lo anterior, no existia
tampoco vinculacion directa, ni en el “discurso”
ni en la operacion, entre las instituciones encar-
gadas de la planificacion del uso del suela o, en
general, del desarrollo en condiciones “nor-
males” (como las oficinas de planeacion a nivel
local y los diferentes ministerios a nivel
nacional}, fundamentales para la gestion del
riesgo, con aquellas encargadas de atender las
emergencias (Cruz Roja, Defensa Civil,
Bomberos, Fuerzas Militares y de Policia) y con
las instituciones que intervienen en los esfuer-
z0s de reconstruccién (instituciones de vivienda,

instituciones financiadoras, ONGs, agencias de

desarrollo nacionales e internacionales, etc.).




Con ¢l proposito de contrarrestar los efectos
perjudiciales de esa vision deformada sobre los
desastres, comenzaron a organizarse en algunos
paises los llamados sistemas que, en lugar de
dejar toda la responsabilidad sobre el manejo
del tema en manos de un s6lo organismo cen-
tralizado encargado de atender la emergencia,
integran instituciones diversas del nivel local o
municipal, del nivel regional o depar-

tamental, y del nivel

nacional, bajo
el con.
cepto

de red.

Los sis-
temas

s0n

redes de
institu-
ciones
piblicas

y Organiza-
ciones no
guberna-
mentales,
coordi-
nadas en
cada

nivel

terri-

torial

(pais,
departamen-
to o region,
municipio) por
“entes focales”, que por lo
general toman el nombre de comités
nacionales, regionales o municipales, segan

el caso.

¢ Qué diferencia 2 un sistema de una insti-
tucién 7 |

Un sistema es un conjunto de instituciones y
organizaciones interconectadas e interactuantes,
en funcion de un objetivo comin: en este caso,

la gestion del riesgo.

Esas instituciones no son solo aquéllas que maés
evidentemente tienen que ver con los desastres
{como los organismos de socorro), sino autori-
dades locales, organismos de planiﬁcacién, insti-
tutos de educacién formal v no formal, agencias
financiadoras de vivienda, institutos de reforma
agraria, etc. Estos dltimos, por ejemplo, tendrian
una alta responsabilidad en los plénes de reubi-
cacion de comunidades en zonas de alta ame-
naza. Y por supuesto, los organismas de socorro,
que ya no serin los tnicos responsables, sino
que tendran responsabilidades muy definidas en

la gestion del riesgo.

Recordemos que el Jefe de Bomberos responsabi-
lizo6 a la Oficina de Licencias de la Alcaldia de
actuar para prévenir futuros incendios en el
tafler de Felipe Pinillo. Con esto no queria decir
que los funcionarios de dicha Oficina deberian
salir corriendo con extinguidores y mangueras
cuando se repitiera el incendio, sino que antes de
otorgarle la licencia de funcionamiento al taller
deberian comprobar si cumple o no cumple los
requisitos de seguridad para reducir al minimo el
riesgo de un incendio. Si a pesar de estas medi-
das el incendio se presenta, correspondera a los

bomberos la tarea de apagarlo.

En un sistema, cada una de las instituciones y
organizaciones que lo conforman, conservan su

autonomia, sus competencias y funciones, y sus

responsabilidades sectoriales (lo que deben
hacer) y territoriales {(en donde deben hacerlo).




Por otra parte, el sisterma, como tal, S56lo en la medida en que la situacion de

no es solamente un simple listado tiesgo o la ocurrencia de un desastre

de instituciones, sino un ente afecta a2 mas de un municipio o que la

dotado de “personalidad capacidad del nivel local quede

propia”, la cual surge de sus superada para manejar el proble-

objetivos como sistema, de ma, deberia entrar en accion el

las normas que lo regu- nivel regional.
lan, de los elementos o ‘
L Y solo en la medida en que los
instituciones que lo .
niveles local y regional sean
conforman, de los flu- . )
. ] ) incapaces de responder satis-
jos de informacion y . .
o factortamente a la situacion
decision y, en gene- i )
. de riesgo o a la ocurrencia
ral, de las maltiples
_ ) ‘ de un desastre, deberia
interacciones entre
_ entrar el nivel nacional a
esas instituciones. ) .
. ejercer funciones operativas
Por eso se dice que )
. o ejecutoras. Normalmente
un sistema “es ) )
. el nivel nacional deberia
mayor” que la mera . )
cumplir exclusivamente
suma de los elemen- .
funciones de formulacion
tos que lo compo- i o
de politicas, planificacion y
nen. Los seres o
. coordinacion, aunque en la
humanos somos sis- ) .
. practica la concepcion cen-
temas vivos que, i
tralista segtin la cual las
como ersonas, . .
. P , autoridades nacionales deben
somos “mucho mis
asumir todas las responsabili-
que una mera suma de ) L
N dades importantes, v la insufi-
huesos, de tejidos y de L.
ciencia de recursos de todo
visceras o tripas. . L. . .
tipo (administrativos, técnicos,

En la concepcion de los econdOmicos) por parte de los

sistemas aplicada a la municipios, hacen que el nivel
gestion del riesgo, la princi- nacional actile como principal pro-
pal responsabilidad ejecutora tagonista en escenarios locales, en los
recae en el nivel local, coordina- cuales deberia limitarse a cumplir fun-

do por los comités municipales. ciones de apoyo.




UN SISTEMA Y SUS PARTES

Un sistema se define como un "conjunto de elementos

interconectados e interactuantes”. Por interaccion entendemos

una pluralidad dindmica de vinculos condicionantes.

Es decir, que las condiciones de existencia de lag partes como tales

y del sistema como un todo, estan determinadag por los

vinculogs o relaciones entre lag mismas, y no sélo por sue
caracteristicas intrinsecas. Lo de pluralidad indica que no se trata de
un sdlo vinculo o relacién sino de muchag y de

distintas clases, y el caracter dindmico indica que esas relaciones
siempre estan en movimiento y transforméandose, Esa red o telarafia

de vinculos o relaciones, como ya e¢ dijo, determina las condiciones de
existencia del sistema y de sug partes.

El concepto de sistema, en consecuencia, corresponde mas a un
diagrama de flujo de relaciones dinamicas, que a una estructura

rigida detenida en el espacio y en el tiempo. Un diagrama de flyjo es

un “mapa activo” que muestra cémo se transmiten materiales, energia e
informacién entre las distintas partes de un gistema,

mientras que un organigrama tradicional {como el que presenta la
distribucion de cargos en una empresa) es como una fotografia fija de la
estructura de la empresa. Lo anterior plantea de entrada una dificultad:
£Cémo “encerrar” en un organigrama y plasmar en una norma de tipo
tradicional, un proceso que, por definicién, eg dindmico y cambiante?
De lo cual, a su veg, surge otra prequnta:

¢Puede una rama del Estado (en este caso un sistema para la gestion del
riesgo y prevencion de desastres) existir y funcionar

verdaderamente como sistema, para lo cual se requiere incorporar a la
comunidad y sus organizaciones y concebir las jerarquias en

términos de niveles de complejidad y de organizacion,

y no solamente como instancias burocraticas?




Esto quiere decir que unas inetanciag ocupan en el sistema un nivel de
ayor jerarquia que otras, no porque sean mas importantes o porque
manden més”, sino porque son mas complejas, es decir, que incorporan un
ayor nimero de componentes o de relaciones. Asi, por ejemplo, una
structura regional abarca una region mayor e incorpora mig estructuras o
iveleg locales o municipales que una estructura municipal, que
xclusivamente comprende al municipio respectivo. Sin embarqgo, desde el
unto de vista de ese municipio en particular, la estructura local es mag
mportante aunque menos compléja que la regional).
La respuesta a las preguntag anteriores congtituye el reto que tenemos por
elante : disefiar una estructura lo suficientemente formal como para que
saticfaga log requisitos minimos de log érganoe del Estado pero que,
simultineamente, resulte lo suficientemente 4gil y flexible como para
decuarse a lag particularidades de las distintas regiones del pais y a lag
xigenciag -también cambiantes- de lag complejas relaciones entre las
comunidades y log ecosistemas.

REDES DE COMUNICACION

Otra caracteristica de un sistema eg que la comunicacion - es decir el
intercambio de informacién - entre lag partes, no se realiza necesaria y
exclusivamente por conductos lineales o “requlares”, sino a través de redes
complejag y en diferentes direcciones, Otro gran reto, entonces,

eq garantizar que existan formag institucionalizadas que permitan el acceso
directo de las instanciag ejecutoras y de log usuarios de

los servicios del sistema a los niveles de decisién, y también, en cago necesario,
el contacto directo, sin intermediarios, de dichog niveles con

el medio ecolégico y social en el cual se deben aplicar las decisiones.

Adaptado de WILCHES-CHAUX, Sustavo
£Pueden lag Inctituciones Pensar come la Naturalesa? (Popayén, 1992).




Limitaciones que dificultan la
accion de los sigtemas

Ya dijimos que un sistema es mas que la suma
de los elementos que lo conforman, y pusimos
como ejemplo al ser humano, que es muche mas
que una suma de huesos, de tejidos y de
visceras. Ese “mucho mas” estd representado no
solo por las interacciones fisiologicas entre esos
huesos, tejidos y visceras, que determina que
estemos vivos, sino por el espiritu, l]a mente, el
alma, 0 como queramos llamar a ese conjunto de
cualidades que definen el “YO o la personali-

dad de cada uno de nosotros.

(Jue en la prictica un sistema para la gestion del
riesgo funcione © no adecuadamente, no depen-
deri solamente de las caracteristicas aistadas de
cada una de las instituciones u organizaciones
que lo conforman y de la manera como lfogran
intercomunicarse y coordinarse unas con otras,
sino del “espiritu” con que el sistema como un
todo -y cada uno de sus componentes- se aproxi-

man y conciben los riesgos v los desastres.

A continuacién veremos alguncs problemas de
concepecton (que encarnan, entre otros, diversos
factores de vulnerabilidad institucional, politica
y social}, que pueden reducir la eficiencia y efi-

cacia, y atin paralizar la accion de un sistema :

La baja prioridad que se le asigna al tema

En condiciones “normales”, siempre aparecerin
prioridades més grandes que la prevencion, re-
duccidn y mitigacion de riesgos. Por ejemplo, a
menos que el riesgo sea muy evidente, una comu-
nidad marginal ubicada en zona de riesgo, antes
que pedir la reubicacién en otra zona, solicitara

que se le instalen servicios pﬁbliéos, aunque asf
se consolide su permanencia en dicha zona. Para
muchos politicos las obras fisicas que se pueden
inaugurar y a las cuales se les pueden poner “pla-
cas”, son mds importantes que las medidas de
prevencion y mitigacion de desastres que muchas
veces N0 se concretan en construcciones materia-
les. Ademads, con respecto a los riesgos, asi como
existe la probabilidad de que ocurra un desastre,
también existe la probabilidad de que no pase na-
da, por lo cual aparentemente resufta mas logico
invertir los pocos recursos existentes en la satis-
faccion de necesidades inmediatas que con toda
certeza estan insatisfechas (acueducto, via de ac-

ceso, luz eléctrica, etc.).

Como solucién se propone que toda obra ten-
diente a satisfacer una necesidad sentida e inme-
diata, lleve consigo una medida de prevencién o
mitigacion de desastres y, viceversa, que en lo
posible toda medida de prevencion o mitigacion
contribuya a satisfacer simultancamente una ne-

cesidad prioritaria,
El caricter asistencialicta

Normalmente los esfuerzos y recursos del
Estado, de los medios de comunicacién y de la
sociedad en general, se dedican casi con exclu-
sividad a atender, con cardcter asistencialista, a
las victimas de los desastres, luego de que éstos
va han golpeado, pero no antes. Todos hemos
sido testigos de grandes colectas de dinero, ropa
o alimentos para aliviar el sufrimiento de las vic-
timas de una inundacién o un terremoto, pero
dificilmente recordamos una movilizacion simi-
lar para contribuir a la reubicacion de una comu-
nidad en zona de riesgo. Tampoco existen lineas
de crédito subsidiado para quienes quieran
reforzar sus viviendas en zonas afectables por

terremotos.




La participacion activa en los sistemas para la
gestion de desastres, de instituciones y organis-
mos que tienen a su cargo distintos aspectos
del desarrollo en condiciones “normales”, v la
incorporacion del componente de prevencion
y mitigacién en cada programa o proyecto
como un requisito sine gua non del desarrollo,
puede contribuir a cambiar este cardcter asis-

tencialista.

Una concepceién a partir de log grandes
desastres

Para el Estado, los medios de comunicacion y
la comunidad en general, resulta relativa-
mente ficil reconocer la ocurrencia de grandes
desastres (aquéllos que motivan grandes
operaciones de helicopteros, de ambulancias y
de camiones civiles y militares), pero no
sucede asi con los desastres “medianos” v
“pequenos” que la mayoria de las veces pasan
inadvertidos para quienes no son sus victimas

inmediatas.

Un fenomeno que desde el punto de vista pa-
cional o regional puede ser considerade como
un pequefio desastre que no merece mayor
atencién, a nivel municipal puede constituir
un gran desastre que afecta gravcmenté a
quienes padecen sus efectos. De alli la impor-
tancia de fortalecer la capacidad de respuesta
auténoma del nivel local en la gestion de los

desastres.

El ambito de intervencion

Consecuencia de lo anterior es que, por una

parte, los “sistemas” centralistas entren a actu-
ar en el nivel local como “agentes externos”,
sin. estimular, aprovechar ni fortalecer la

capacidad interna de las comunidades para la

gestion del riesgo o para responder a un desas-
tre en sus distintas fases {anteriores o posterio-
res a la ocurrencia del fendmeno que los de-
sencadena). Y, por otra parte, que el interés de
dichos sistemas se enfoque hacia las zonas eco-
nomica y politicamente miés fuertes y mejor es-
tructuradas {(por lo general zonas urbanas), sin
que las zonas rurales o marginadas logren con.

centrar un nivel de atencion equivalente.

La participaciéon de las comunidades locales en
la gestion del riesgo, que en la teoria aparece
tan sencilla y evidente, en la prictica no siem-
pre resulta tan facil, problema que se hace
todavia mas agudo cuando la intervencion es
fundamentalmente de caracter externo. Ll
agente institucional se desconcierta ante la
falta de capacidad operativa v de recursos del
nivel local (la comunidad, sus organizaciones y
sus autoridades), ante su falta de interés en la
prevencion y mitigacién, © ante su
desconocimiento “cientifico” sobre las ver-
daderas causas y caracteristicas de los desas-
tres. Los actores locales, por su parte, ven en
los desastres una oportunidad para atraer
recursos -“auxilios”, “ayudas”- y le otorpan
toda la prioridad a su “derccho a pedir” o a

“reclamar”, sobre su derecho a “proponer”.




El énfasis de un sistema en fortalecer la auto-
nomia del nivel local (lo cual implica mayer
capacidad de decision, pero también mayor
responsabilidad de ese nivel), muchas veces es
interpretado como una tentativa del nivel cen-
tral de descargarse de sus responsabilidades y
deberes. Las comunidades se quejan perma-

nentemente del paternalismo del Estado, pero

se quejan todavia mucho mds cuando ese pa-
ternalismo deja de manifestarse, en especial en
situaciones de desastre en las cuales, entre
otros, los medios de comunicacion se encargan
de fortalecer la imagen de la victima impoten-
te, que requiere necesariamente de los auxilios

externos para sobrevivir,
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Como todavia no hemos logrado interiorizar
aquello de que “El Estado es la sociedad en
accion”, seguimos pensando en el Estado y en la
comunidad como en dos equipos enfrentados en
una cancha de fitbol, cada uno buscando la
manera de meterle la mayor cantidad posible de

goles al otro.

Las rigidas normas que regulan el funcionamien-
to del Estado en condiciones “normales”, y que
por lo comfin son las mismas que lo siguen
rigiendo en situaciones de desastre, ni le otor-
gan al Estado la flexibilidad necesaria para
responder de manera agil y oportuna a las exi-
gencias de una crisis, ni facilitan la incorpo-
racion de la sociedad civil ni de sus expresiones
representativas, formales o informales, a la

gestion del riesgo.

Suele afirmarse que siempre después de un
desastre de origen natural o humano, surge
como consecuencia un segundo desastre, praduc-
to de la desorganizacion en la respuesta por
parte de las instituciones del Estado y de las

organizaciones no gubernamentales.

Contrariamente a lo que dice el aforismo popu-
lar, en situaciones de desastre entre bomberos
(en este caso entre instituciones y organiza-
ciones) siempre -0 casi siempre- si se pisan las
mangueras. Esto es: se agudizan los “celos institu-
cionales”, aumenta la lucha por el poder sobre
los recursos disponibles, por la influencia sobre
las autoridades locales v “el corazén” de las
comunidades, por la atencion de los medios de
comunicacion, en fin, por el protagonismo en la

atencion al desastre y a sus “victimas”.

Como los desastres han sido considerados un
problema de logistica militar y de técnicos y
organismos de socorro, no existen canales que

permitan entender y aprovechar formas mis

organicas -y si se quiere intuitivas- de planifi-
cacion, normalmente utilizadas por las comu-
nidades locales para decidir su futuro. Mucho
menas, existe la disposicion para “ofr” los men-
sajes, a veces sutiles, a veces expresos, que envia
la naturaleza. Es posible, casi seguro, que una y
otra, la comunidad y la naturaleza, no puedan
formular por si solas todas las réspuestas nece-
sarias, y que haya que complemeﬁtar sus vacios
con la ayuda de cientificos y técnicos. Pero para
que ello no se convierta en un nuevo desastre,
esa complementacion debe hacerse bajo la optica
del didlogo de saberes y del didlogo de ignoran-

cias, sobre los cuales se hablara mas adelante.

La rigides de las normas frente
a los retos de la gestion

Esta es la historia muchas veces contada del club
que se incendié... y no dejaron entrar a los
bomberos porque no eran socios. La rigidez de
las normas legales, la poca flexibilidad de las
instituciones piblicas, la dificultad para incorpo-
rar instancias “no oficiales” dentro de los proce- 7
sos de toma de decision, la insistencia en los req-
uisitos de forma con prioridad sobre las necest-
dades de fondo, son todos elementos que con-
tribuyen a frenar en la prictica la accion de-los
sistemas. En el episodio de la vida de Felipe
Pinillo que encabeza este capitulo, vimos cémo, a
pesar de que la compaiiia de seguros cumplic
estrictamente las normas que regulan su activi-
dad, el resultado final no solo fue otro desastre,
sino que no tenia nada que ver con las necesi-
dades reales del conductor accidentado, quien,
recordémoslo de paso, no pudo intervenir en
ninguna decision por hallarse en “cuidados

intensivos” en €l hospital.




Dog manerag de trazar un camino

Existen dos criteriog para trazar log senderos que van a cruzar un jardin ;
no, desde el momento mismo en que ¢e disefia el jardin, ge determina el
rumbo que deben sequir los caminos que van a atravesarlo y,
n consecuencia, se establecen desde un principio lae rutas que
n concepto del disefiador deben sequir log transetintes. Otro, se disefia y
se lleva a cabo el jardin, y una vez hecho y abierto al pablico, ge permite
que los transedntes, con el uso cotidiano, determinen las rutas 6ptimas
ara atravesarlo. Alqunos meges después, cuando el prado haya
esaparecido bajo los pies de los caminantes, la tierra al degcubierto
ostrard exactamente por dénde deberan pasar los senderos, y se puede
roceder entonces a “oficializarlos”. En este sequndo caso, el “deber ser”
onstituye golamente la ingtitucionalizacién del “ser”. En el primer caso
sucede lo contrario : el deber ser pretende preceder (ir antes) al ser, y no
g raro encontrar hermosos jardines cruzados por genderos reticulares y
ormales que muy pocos caminanteg utilizan, junto con caminos
lternativos abiertos de manera natural y espontanea por la logica de
omodidad y funcionalidad de los transedntes. Lo mas probable es que en
1 cago en que log senderos siguen el curso 6ptimo trazado por los
aminantes, letrerog como “Prohibido pisar el prado” resulten
nnecesariog y redundantes,

Hasta dénde es vélida la metéfora anterior frente al tema que nos

cupa, 4 en consecuencia, hasta dénde podemos derivar de ella algunos
criterios aplicables a la gestion del riesgo por parte de las inetituciones
del Estado o de la comunidad misma a través de sus organizaciones?

Adzptade de WILCHES-CHAUX, Gustavo
"¢, Pueden las Instituciones Pensar como 1a Naturalesa 7

Popayan, 1992,




La concepeion de la aceidn

Los que trabajan en el tema de desastres son,
muchas veces, gente de accidn, ejecutivos a los
cuales las instituciones oficiales o las ONGs
para las cuales trabajan, les exigen mostrar muy
rapidamente tesultados materiales. Para unas y
otras, las ONGs y las entidades oficiales, resulta
muy importante mostrar eficacia y eficiencia:
unas, las ONGs, porque deben demostrarles a
sus donantes y financiadores que los recursos
se aplican de manera muy rapida a la atencion
de los damnificados del desastre. Otras, las
instituciones publicas, porque sus directivos no
estan en posibilidad de asumir el costo politico
ni el desprestigio que acarrea una accion lenta,
especialmente durante las primeras semanas
siguientes al desastre, cuando los medios de
comunicacion se encuentran especialmente pen
dientes y criticos frente a la accion del Estado.
Ademas, porque los recursos del Estado estan
sometidos a las llamadas “vigencias pre-
supuestales”, que establecen plazos rigidos para
ejecutarlos o perderlos. En conclusion, siempre
hay que hacer alge muy rapido: cualquier cosa,
pera algo. Presentar vesultados visi-
bles 1o mas pronto posible. Por eso
resultan tan convenientes las casas
prefabricadas o la contratacién con
una firma de arquitectos y planifi-

cadores para que, muy rapida-

mente, elaboren v presenten los
planos de la ciudad del
futuro, para comen-
zarla a construir de
manera inmediata
en el sitio del
desastre. Esta es la
que podriamos lla-

mar visiégn de

producto : un enfoque centrado en la rapida
obtencién de productos tangibles, fisicos vy

materiales.

La otra, la alternativa, es la llamada visién de
proceso o enfoque centrado en los procesos,
para el cual mds importante que los resultados
materiales que se obtengan, es la manera de lle-
gar a ellos. Sin perder de vista que todo proce-
so debe, tarde o temprano (y por supuesto
mucho mejor si es mas temprano gque tarde),
producir resultados tangibles. |

Los pafios de agua tibia y las agiiitas de yerbas
con limén que el médico le recomendo a la
nieta de Felipe Pinillo en una de las historias
anteriores, resultaban remedios dtiles v adecua-
dos en caso de que, efectivamente, le ayudaran
al cuerpo de la nifia a recuperar por si mismo

la salud perdida en un tiempo determinado, sin

% tener que acudir a productos
% . .
% quimicos desconocidos para el
E organismo. Es decir, si ayuda-

b

ban a la autonomia v a la
“capacidad de autorregu-
lacién” de la persona enfer-
ma. Pero si, después de ocho
dias, la fiebre no ha cedido,
necesariamente habrd que
replantear el tratamiento, es
decir, el proceso. Asimismo,
las inyecciones, las pastillas
y ¢l jarabe pueden curar a
la nifia de manera inmedi- -
ata de la indigestion y de
la fiebre, pero pueden
disminuir la capacidad
del organismo para
reaccionar por si mismo
ante una sobrecarga -

de dulces o un virus.




Y apenas cese la accion de los remedios,
volverdn a aparecer los sintomas, lo cual exi-
gird una nueva tanda de medicamentos. (Ojo:
recordemos que ésta es una guia para gestion
local del riesgo y no un tratado de medicina
hogarefia, v no olvidemos que estamos acudi-
endo a ejemplos pedagogicos v no recetando a

nifios enfermos).

Ahora : que para una dolencia particular los
pafios de agua tibia y las agiiitas de yerbas con
limon puedan resultar de utilidad, no' quiere
decir que el mismo remedio le sirva siempre a
la nieta de Felipe Pinillo cualquiera que sea la
enfermedad, ni que todas las nifias de la mis-
ma edad resulten curadas por el mismo reme-
dio casero en cireunstancias similares. Lo mis-
mo se puede decir del jarabe, la inyeccion y las
pastillas. Un error en que con frecuencia incu-
rren quienes tienen a su cargo el manejo de
un desastre, es pretender que la formula que
resulto exitosa en una situacion particular,
necesariamente tendrd el mismo éxito en

otras situaciones, por similares que pa-

" rezcan.

Cuando se enfrenta un desastre con
vision de proceso, es muy posible
que se obtengan resultados o pro-
ductos tangibles... pero no necesa-
riamente los que el planificador o
“gestor” tenia en mente al iniciar
el proceso, sino los que su
mismo desarrollo
determine. Para

la vision de pro-
ducto, ésto podria
considerarse un fra-
caso. Para la visién

de proceso serd un tri-

unfo, siempre y cuando los resultados fortalez-
can la autonomia de las comunidades y los

ecosisternas.

Lag distintas visiones sobre los degag-
tres o "Una cosa piensga el burro y otra el
que lo esta enjalmando”

Un dicho de los “arrieros” (conductores de
recuas o caravanas de mulas) colombianos,
afirma que una cosa piensa el burro y otra el
que lo estd enjalmando. Basta observarles la
expresion de la cara al uno v al otro cuando el
arriero le estd colocando la enjalma (ese apare-
jo que se pone sobre el lomo para soportar la
carga) al animal, para comprobar que el dicho

tiene toda la razon.

Una es la vision que
tienen las instituciones
sobre un determinado
riesgo o un determinado
desastre {y sobre la
comunidad afectada), y
otra la vision de la
comunidad sobre la cri-
sis por la cual atraviesa.
Asimismo, uno es el
concepto de “accion” y
de “eficiencia” que
tienen las entidades
oficiales, otro el de los
organismos no guber-
namentales, ¥ otro el
de las comunidades. Y
por supuesto, otro es
el concepto de eficien-
cia que opera en la

naturaleza,




EL CONCEPTO DE EFICIENCIA EN LA NATURALEZA

La carretera que conduce de Santander de Quilichao a Cali, por el planigimo
valle geografico del rio Cauca en Colombia, posee larquicimas rectas que les
permiten a los vehiculos que lag transitan alcangar altag velocidades (o sea,
alta eficiencia en términog de distancia recorrida por unidad de tiempo).

Si lo¢ ingenieros que trazaron y construyeron eca carretera la hubieran
hecho llena de curvas, como las carreteras que remontan las montatias,
habriamos pengado, y con toda la razén, que se robaron la plata.

- Porque convencionalmente aceptamos que el camino mas corto -o gea

- el mag eficiente- entre dog puntos, es la linea recta.

Sin embargo, cuando el rio Cauca atraviesa la misma regién geografica,
no ge va én linea recta, Por el contrario : forma toda clase de caprichosos
corbatines, de curvas, de rizos, de meandros.

¢ Sera que el que lo trazé se robd la plata ? | Sélo eso nos faltaba !

La eficiencia de los riog no esta en llegar mas rapido de un punto a otro,
sino, precisamente, en mantener bajo control la velocidad de sue aguas, en
garantizar una distribucion reqular de los sedimentos que acarrea,

en irrigar en gu recorrido la mayor area pogible. Para el rio no estan
importante llevar el agua a un punto (el producto), como el camino que
recorre para lograrlo (el proceso),

Cuando se alteran los curgoe de log rios o se abren canaleg para cortar
curvas y meandros, no se demoran én aparecer los desastres.

Fragmento de .Y qué es eso, DESARROLLO SOSTENIBLE?
WILCHES-CHAUX, Gustavo .

DNP, PNUD, CORPES AMAZONAS &

Colombia, 1993




Adn mis : dependiendo de sus responsabilida-
des y sus énfasis, entre las instituciones mis-
mas se presentati con frecuencia distintas con-
cepciones sobre los desastres v sobre como
actuar antes o después de que se han presen-
tado. E igualmente, como “la comunidad” no
es un ente abstracto y homogéneo, sino un sis-
tema dinimico y complejo en el cual con-
fluyen mualtiples intereses y contradicciones,
tampoco se puede hablar de una visién anica
de la comunidad sobre los desastres (ni sobre

si misma ni sobre el Estado).

Desde una logica meramente peofisica, puede
parecer absurdo que una comunidad marginal
urbana insista en permanecer en una zona de
ladera propensa a los deslizamientos, pero
desde el punto de vista de sus habitantes, el
riesgo del deslizamiento puede ser el precio
que se paga a cambio del facil acceso a los
sitios de trabajo (por ejemplo: lugares piblicos
en donde colocar ventas callejeras). El trasla-
do a una zona libre de riesgo puede significar
mucho tiempo (y costos adi-
cionales) en bus para acceder a
cuales

esos Ingares de los

depende la supervivencia

economica de la familia.

En términos exclusivamente
de sismo-resistencia no
podria entenderse
por qué los habi-
tantes de una zona
altamente sismica y

propensa a la

licuacién de los suelos, como la Costa Pacifica
colombiana, cambian sus viviendas de madera
{(livianas y flexibles) por estructuras rigidas y
pesadas de ladrillo ¥ cemento, con lo cual
aumentan su vulnerabilidad frente a los terre-
motos. Sin embargo, desde el punto de vista
de la comunidad, existen muchos argumentos
que lo justifican, y que van desde el animo de
reducir la vulnerabilidad frente a los incen-
dios (a los cuales las casas de madera estin
mds expuestas que las de ladrillo), hasta
razones de status, pues resulta de mds cate-
goria vivir en una casa “de material” que en
una de madera. Fse cambio se identifica con

ascenso, prosperidad y progreso.

Si los agentes externos logran entablar con los
miembros de la comunidad diglogos de saberes
v didlogos de ignovancias, ¥ a través de ellos
desentrafiar las particularidades de cada pro-
ceso, identificar los elementos que le otorgan
a la comunidad sentidos de propésito v de
pertenencia y, en fin, elaborar el “mapa” de
intereses, expectativas y conflictos que
caracteriza a una sttuacion concreta, se
podrd, con mayores posibilidades de
éxito, aplicar los aportes de la ciencia
v de ia técnica en beneficio de
la autonomia y recuperacion
integral de la comunidad

afectada por el desastre.




DIALOGOS DE SABERES, DIALOGOS DE I6NORANCIAS

Sila realidad es apenas una expresién de la posibilidad, ; existe la
verdad 7 (La prequnta es importante porque, en una u otra forma, la
educacion tiene que ver con la bisqueda de la verdad)

¢ La verdad es algo “que ya esta ahi”, que se puede descubrir
¢ O es mag¢ bien aigo que hay que construir

Y si agi fuera, ; a partir de qué ingredientes e construirfa la
verdad

Pienco que a partir de eso que hoy se conoce como “didlogo de |
saberes” y que lleva implicito, como parte de si, un “didlogo d
ignoranciag”

Saberes e ignorancias, luces y sombras, posibilidades y carencias: el “
juego de claroscuros que constituye la realidad.

El didlogo entre la verdad del cientifico y del técnico yla verdad de la .
comunidad. El mutuo reconocimiento de los alcances y;
limitacioneg de cada verdad, hasta llegar a una lectura compartida
(aunque no necesariamente dnica) de la realidad.

El dizlogo de saberes eg el antidoto contra la soberbia de la verdad
tnica, absoluta y total : un pecado capital en el cual incurren con
frecuencia quienes tienden a pensar o que las tnicas fuentes posibles
de 1a verdad son la ciencia y la academia, o que €l fmico conocimiento ;
valioso y valido proviene del saber empirico popular

\

Fragmento de La Letra con Riga Entra
WILCHES-CHAUX. Gustavo
FES, ECOFONDO, FONDO FEN (1996
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El tiempo y el espacio en s no tienen una sola lectizra objetiva sino
muchas lecturas en las cuales los contenidos imaginarios sen muy impor-
tantes. Las ciudades, las regiones 5 los pueblos son todos

espacios imaginarios y no solo fisicos. ..

SILYA TFLLEZ, Armando. [maginavios Urbanes: los cusas de Bogetd y Sdo Paulo 38
{Tercer Mundo Editores, Bogotd 1991) £343




Un imaginario es un conjunto de iméigenes, es
decir, de ideas a través de las cuales nos repre-
sentamos el mundo. Alguien afirmaba, con ra-
zén, que nosotros no nos relacionamos con la
realidad de manera directa, sino por intermedio
de las imédgenes subjetivas que po-

seemos de ella. Incluso los datos
supuestamente “cbjetivos” que po-
seemos del mundo -como las cifras
estadisticas, las medicio- ‘
nes exactas, las fotogra-
fias, etc.- son interpretados
y solo adquieren sentido o
significado, a la luz de

esos imaginarios.

Asi como dicen que uno
no se casa con una séla
mujer sino con tres
mujeres distintas

: la que uno cree

gue es, la que verdadera-
mente es y fa que se vuelve
cuando se casa con uno
(una mujer puede tam-
bién, vilidamente, afir-
mar que se casa con tres
hombres distintos), asimismo en
las relaciones comunidad-Estado
o comunidad-ONGs, no existe
una sola, sino por lo menos
tres comunidades : la que de verdad es, la
que la agencia del Estado o la ONG creen
que es y la que se vuelve cuando entra en con-
tacto con el Estado o con la ONG (y asimismo,
desde la optica de la comunidad, no existe tam-

poco un solo Estado ni una sola ONG).

Esa diversidad de imaginarios - de colecciones
de imégenes e ideas, muchas veces contrapues-
tas entre c6mo ven una situacién las comu-
nidades y como la ven los actores externos - es
especizalmente aguda y conflictiva en los esce-
narios de riesgo y, por supuesto, en situaciones

reales de riesgo o desastre.

Hasta hace poco tiempo las anicas
visiones “vilidas” sobre vulnerabili-
dad, amenazas v, en consecuencia,
riesgos, eran aquellas desarrolladas
de manera “objetiva” y “cientifica”
por las clencias naturales v las dis-
ciplinas técnicas o “ingenierias”.
Debemos reconocer que hoy esa
situacidon tiende a cambiar, al
menos en la teoria: se reconoce no
solamente que los escenarios son
dindmicos v cambiantes y que las
lecturas estiticas pieraen muy ripi-
damente validez, sino que existen
distintas visiones e interpreta-
ciones posibles y validas sobre una
misma situacién, y que tanta razon
puede tener quien interpreta un
escenario con los ojos de la ciencia
y de la técnica, como quien la
interpreta a la luz del conocimien-

to local, popular v tradicional.

La aceptacion de la validez de las dis-

tintas visiones, de los distintos imaginarios
y de las distintas subjetividades, no solo tiene
trascendencia tedrica y conceptual, sino que se
traduce en actitudes y afectos o desafectos, en
COMPOrtamientos practicos y, en flltimas, en las

decisiones que de un lado u otro se tomen para

enfrentar una determinada situacion.




En la practica, sin embargo, por lo general los
organismos oficiales, la cooperacion interna-
cional, las organizaciones no gubernamentales
y muchos expertos o profesionales de distintas
disciplinas, siguen manejando estereotipos, o
sea, imaginarios preconcebidos sobre como son
o como deberian ser v actuar las comunidades
frente a una situacion determinada, los cuales
suelen no coincidir con los imaginarios que las
comunidades tienen sobre si mismas ni con sus

aspiraciones y sus expectativas.19

Cuando los imaginarios de las comunidades lo-
cales no son tenidos en cuenta por los actores
externos (instituciones oficiales, agencias inter-
nacionales, ONGs, etc.}, que disefian su inter-
venciéon exclusivamente desde la optica de sus
propios imaginarios, se corren los siguientes

riesgos:

P Que los planes desconozcan las particulari-
dades especificas de cada comunidad y

situacién.

» Que resulten imposibles en la practica los
didlogos de saberes v los didlogos de igno-
rancias, tendientes a construir de manera
conjunta entre los distintos actores sociales

un imaginario compartido de la realidad.

» Que se pretendan aplicar soluciones genéri-
cas para situaciones muy diversas, con ca-

racteristicas y necesidades muy distintas.

P Que las soluciones aparentemente irre-
prochables desde el punto de vista cientifi-
co, téenico o administrativo, carezcan total-
mente de sostenibilidad, aceptacion y senti-
do desde el punto de vista social, politico y

cultural.

P (ue no se logren promover procesos reales
de participaciéon y apropiacién por parte de
los actores locales, sin lo cual cualquier ac-
ciom carece de sostenibilidad en el mediano

y largo plazo.

P (Que la intervencion externa satisfaga las
aspiraciones de los actores externos pero
carezca de significado o incluso resulte per-
judicial o contraproducente para las comn-

nidades.

P (Que las evaluaciones de los planes y pro-
gramas carezcan de significado real (mas
alla de las meras formalidades burocrati-
cas), con lo cual se desaprovechan las expe-
riencias exitosas, se perpetiian los errores y
se consolidan los esterecotipos o falsos

imaginarios de la realidad.

10 Cuando el terremoto del Paéz (1994) llego a NASA KIWE, la institucion creada por el Gobicrno colombiano para

coordinar la recuperacion de las comunidades afectadas, un proyecto de un arquitecto de Bagota, para construir vi-
viendas circulares y subterrdneas, a la manera de los hipogeos o c4maras funerarias precolombinas de la region de
Tierradentro, zona del desastre, El profesional sustentaba su propuesta sobre €l argumento de que los indigenas -
pablacion predominante en la zona afectada — debian vivir de acuerdo con la cultura de sus antepasados, sin refle-
xionar que no necesariamente existe un vinculo directo entre las culturas actuales de la region y los constructores
de los hipogecs, pero sobre todo, en que éstos no correspondian a una arquitectura para los vivos, sino en una ar-

quitectura para los muertos. El mencionado arquitecto nunca entendié por qué su proyecto no tuvo acogida en
NASA KIWE. : : ’
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Cuando ni ti te ves como Yo te veo, ni td me veg
como Yo me veo : conflictog entre imaginarios

El conflicto entre los imaginarios de los agentes
externos (instituciones de gobierno, agencias

internacionales, ONGs) v los imaginarios de la

comunidad local y sus actores, se
manifiesta a través de distintas expre-
siones. Las diferencias en cuanto a
imdgenes, conceptos y preconceptos
no se limitan al campo de lo tedrico y
conceptual, sino que trascienden a la
comprension y manejo de los tiempos,
de los ritmos, de las formas de actuar
para alcanzar determinados resultados
¥, por supuesto, a los resultados mis-
mos y, COMo anotamos atras, a los cri-

terios para medirlos y evaluarlos.

En el imaginario tecnocritico, por
ejemplo, los desastres se dividen en
fases o etapas mis o menos definidas
en el tiempo. Se habla asi de que
inmediatamente después del impacto
{que en la terminologia que hemos
venido utilizando equivaldria al

momento de la ocurrencia del fené-

meno desencadenante), viene una pri- :

mera etapa de emergencia (dominada
por los organismos de socorro y carac-
terizada por la basqueda y rescate de
victimas, la clasificacion y remision de
heridos a los centros de atencion
médica, la remocion de escombros, la
recuperacion de pertenencias “rescata-
bles”, la construccion de albergues

temporales, etc.), posteriormente una

de rehabilitacion (en la cual fos afectados

comienzan a dar pasos hacia la busqueda de una
nueva “normalidad”)} y por altimo una de

reconstruccion (en la cual ya se comienza a con-

solidar una “nueva vida" adaptada a
las circunstancias emergentes del
desastre). Se afirma también que la
etapa de reconstruccion debe reinte-
grar a la comunidad afectada lo antes

posible al proceso de desarrollo .

Esas etapas indudablemente existen,
pero ni su duractén ni sus caracteris-
ticas se pueden generalizar ni a todas
las formas de desastre (ya sean pro-
vocados por terremotos, inundacio-
nes, sequias, deslizamientos, acciden-
tes tecnologicos, etc.), ni a todos los
actores sociales afectados por un
mismo desastre. Algunas agencias
internacionales, por ejemplo, poseen
fondos especiales para atender pro-
gramas de emergencia, los cuales
solamente pueden aplicarse dentro
de un limite prefijado de tiempo
(por ejemplo 90 dias) después de
ocurrido el fenémeno desencadenan-
te, después del cual ya no es posible
hacer uso de esos fondos, asi un
determinado grupo social dentro de
la comunidad afectada todavia se
encuentre en situacion de emergen-
cia. Asimismo, es posible que muy

ripidamente después del paso de un

huracin, un sector de la sociedad afectada pene-

tre en la etapa de reconstruccion (aquéllos cuyos

tulolot




bienes estaban protegidos por una poliza de segu-

ro), mientras los miembros de otro sector tarden Re conCIIIando

varios afios en recuperar las mas minimas condi- imaginariog Para la geg“
ciones de subsistencia. Asimismo, mientras para tién de‘l rieg go

unos el desastre puede significar la pérdida de
todos sus bienes y oportunidades, para otros
puede significar la tnica posibilidad verdadera L2 Restion del riesgo, sus programas y proyec-

de mejorar su calidad de vida tos, deben partir de una lectura de los imagi-

(desastrosa en condiciones “nor- narios que posee la comunidad sobre la

males”) ¢ incorporarse al desarto- vulnerabilidad, las amenazas y los riesgos

llo.

{(llimenlos © no con esos nombres) ¥

del disefio de estrategias flexibles de

Ya habiamos mencionado tam- intervencién, apropiadas a las condi-

bién coma las lecturas o percep- ciones locales. Entender y analizar

ciones de los técnicos y de las estos imaginarios resulta de crucial

comunidades sobre las amenazas, importancia para entender el compor-

las distintas formas de vulnerabi- tamiento y las motivaciones de la

lidad v los riesgos resultantes (y poblacion frente a los tiesgos v su ges-

en consecuencia sobre la manera tién, vy para hacer de ésta un proceso

“ " L PP
de “gestionarlos”), también suelen verdaderamente participativo, descen-

presentar discrepancias. Una tralizado, popular y real.

mama les ensefiaba a sus hijos

o . . La gestion del riesgo no puede ni debe
que los animales inofensivos son

. ) ser s0lo un “come hacer”, juzgado
el tigre, el leon, la.panteta, el lobo » Juzg ¥

v la hiena, y que los animales peli- aplicado segin un imaginario formal y
)

grosos son la galling, €l pavo, el “abjetivo” {desde el punto de vista de
i r

pato v el ganso. Por supuesto, era quién lo trata de imponer). Todo ima-

l < lombriz hablandol ginario es portador de un conjunto de
a mamé lombriz hablandoles a

valores, significados vy relaciones de
sus hijitos. . i
poder, traducidas e interpretadas por
Ni la vision de las comunidades ni las poblaciones con base en sus pro-
la vision de los agentes externos pios imaginarios. Es decir, debemos
pueden reclamar para si la pose- lograr que para efectos de la gestién
sion de la verdad absoluta. La con- del riesgo, la ciencia y la tecnologia se
ciencia sobre la relatividad de los sustenten y articulen con los imagina-
distintos saberes debe dar lugar a rios “vividos” y “sentidos” de la pobla-
los didlogos de ignovancias v didlo- cion. Ello implica que no existe un
gos de conocimientos, como tnica s6lo modelo o una anica formula para
forma de establecer una comunicacion efectiva, la gestion del riesgo, sino muchas formulas y
que permita convertir las discrepancias en opor-  modelos posibles, para igual namero de contex-

tunidades. tos especificos.

olole




Un primer paso para caracterizat estos mode-
los, es determinar las herramientas que nos
permitan descifrar la especificidad de cada
contexto y traducirlo e interpretarlo a la huz
de nuestros propias concepciones y de las con-
cepciones de los pobladores locales (dialogo
de imaginarios). De ahi la necesidad de defi-
fnir con precision las diferentes variables que,
en su conjunto, conforman la incapacidad de
absorber el impacto o recuperarse de los efec-
tos de ias amenazas; o sea, la vulnerabilidad
que, de por si, constituye un

buen punto de partida

para realizar un trabajo

eficaz. T.a poblacion puede ser mas receptiva
frente a estrategias que satisfagan sus necesi-
dades mais sentidas y que puedan introducirse
con facilidad en su mundo tecnolégico, que
ante estrategias exdticas y sin una conexién
evidente con sus necesidades més inmediatas.
En otras palabras, las estrategias propuestas
en funcion de la gestion del riesgo deben
poseer sentido y significado a la luz de la cos-
movision expresa o ticita y de las vivencias
cotidianas de la comunidad. Es decir, deben
ser sostenibles desde ¢l punto

:!'iﬁjﬁ-t b de vista ideologico v cul-

tural.




A continuacién sugerimos algunos principios metodolégicos
que deberfan caracterizar cualquier tipo o forma de
intervencién externa en una ¢omunidad:

% Partir no de una consideracién puramente instrumental del riesqo, sino del
analisig de la vulnerabilidad rea] de la poblacién tal como est

representada en su propio imaginario. Esto requiere una cierta penetracién e
inmersién en las realidades de la poblacién asi como capacidad de
R _ interpretacion y sintesis, Una tarea que aparentemente se acerca mae al arte
que a la ciencia.

%  Tomar en cuenta el peso que les asigna la poblacién a riesqos de distinta
indole, en lag diferentes ecferas: agricultura, empleo, vivienda, medio
ambiente, etc. Asimismo, conocer y reconocer la existencia y coexistencia

de estructurag mégicas, miticas y racionales o no racionales que ¢
manifiestan en su interpretacién de los desastres y en cu forma de actuar

%  Construccién de alternativae tecnolégicas reales que partan del mectizaj
del aporte cientifico y técnico exdgenos y log imaginarios enddgenos, L
produccién de planes y programas debe partir del impulso de un proceso’
de planificacién, el cual significa articularse a log actores reales quei
toman las decisiones acerca de la construccién del espacio y el entorno. |

%  Envez de introducir "paquetes tecnologicos” rigidos y no desagregables
eg preferible introducir elementos de tecnologias que pueden “mestizarse
con &] mundo tecnolégico existente en la poblacién y cometerse a la
adaptaciones, modificaciones e innovaciones que se les impongan., Vista |
como parte de un proceso, la tecnologia de la prevencion pued
convertirse en elemento dinamizador del desarrollo social, econdmic
y cultural y pasa a ser un componente mag del proceso de cambio. Que |
migma poblacién cambie del estatus de “objetc” a “sujeto” en la gestiér
del riesgo, siendo y haciéndose participe de todas las fases del proceso

MAGSKREY, Andrew : Comunidad y Desastres en América Latina
Estratéqiag de Intervencion . LA RED : Viviendo en Riesq




El éxito de cualquier estra-
tegia depende de que
resulte apropiada a las
condiciones reales y loca-
les de amenaza, vulnerabi-
lidad y riesgo. Todas estas
condiciones son inestables
y efimeras en si. Esto sig-
nifica que las medidas
para la gestion del riesgo
que sean apropiadas en un
memento dado, tendran
que ser constantemente
revisadas, reconstruidas y

reensambladas en nuevas

combinaciones, segan los
cambios de la vulnerabili-

dad (al igual que de las

amenazas). Asimismo, sig-

nifica reconocer oMo ine-

vitable la provisionalidad
tanto de los éxitos como
de los fracasos logrados, y
enfatizar la gestion del
riesgo como un proceso
dinimico mis que como
un programa categorico
que tenga un comienzo y un fin definidos en el

tiempo.

Es importante la creacion de sistemas de infor-
macién que permitan identificar los patrones
lecales de vulnerabilidad, conocer los niveles de
riesgo reales, su distribucion espacial ¥ su evo
lucién remporal, y monitorear o hacerles segui-
miento a los cambios que ocurren en ellos. Solo
asi se podrda actuar de manera adecuada.

Ademas, estos modelos deben responder al ima-

ginario que tiene la pobla-
¢ién sobre su propio futu-
ro: lo que una poblacién
decide que quiere llegar a
ser, su imagen ideal, suele
ser un factor determinan-
te en las decisiones que se

toman. Las necesidades

raras veces son “objetivas”

segan los criterios de los

agentes externos. Estan
condicionadas por la cul-
tura pasada y presente y
por las aspiraciones y sue-
fios futuros. Una comuni-
dad no se define solamen-
te por lo qué es, o por lo
que el promotor o investi-
gador o especialista creen
que ella es o le parece que
deberia ser, sino por lo
que ella misma, la comuni-

dad, quiere llegar a ser.

Los imaginarios que se
generen a partir de ese
dialogo de visiones, debe-
ran pener mayor énfasis en la posibilidad de
armar propuestas apropiadas de gestion del ries-
go (planificacion, rehabilitacion, reconstruccitn,
prevencion, mitigacion y manejo de desastres)
utilizando recursos institucionales, materiales y
tecnologicos locales y regionales, dimensionar el
papel que puede cumplir el apoyo internacional
y contemplar la aplicacion de modelos de crédi-
1o, tecnologias v otros instrumentos que sean
apropiados y sensibles a los diferentes imagina-

rios reales que existen a nivel local y regional.




Lo local como escenario
de encuentro

La ¢comunidad cs un escenario de relaciones sociales mal-
tiples. Es un espacio donde se concentra la divers-

dad vy heterogeneidad en toda su expresidn. Por ello

se produce la formacion de miltiples y simultineas
identidades colectivas. Ambito fundamental para la
mediacién social entre lo individual y lo pablico, es

Ia instancia privilegiada de regelacion y universaliza-

‘ cidn de los intereses.

CARRION, Fernando
“Ciudad y Comunicacién”. Universidad Pontificia

Bolivariana

Segiin un postulado fundamental del pensamien-
to “ambientalista”, es necesario pensar global-
mente ¥y actuar localmente. Lo local, como afirma
Carrion, constituye el “4mbito fundamental para
la mediacion social entre lo individual y lo pabli-
€0 (..) la instancia privilegiada de regulacion y

universalizacién de los intereses.”

El espacio local, y en particular ¢l municipio
como su expresion politica y administrativa, es

el escenario en donde se producen, con todas

?ﬁ;@. ]l}

cuentros entre imaginarios, entre “ i

sus implicaciones conceptuales y

pricticas, los encuentros y desen-

intereses contrapuestos, entre
actores sociales. Lo local es

entonces el escenario inmediato

del conflicto, pero también el
espacio en donde
Slll'gﬁ Y s€ condcre-
ta la posibilidad
de la concerta-

cion.

El gobierno
local (lai

administracion municipal) es el érgano politico y
de gestion mis cercano a la vida cotidiana de Ia
comunuidad, el que tiene un contacto mas directo
¥ una ingerencia mayor sobre los problemas que
afectan la calidad de vida de los miembros de la
comunidad. Podemos afirmar que las autorida-
des municipales tienen la responsabilidad de

administrar los espacios de la cotidianidad.

En el municipio {(entendido no sélo como la
administracion municipal con un alcalde a la
cabeza, sino como la expresion politica de lo
local), se concretan en un espacio ¥ un tiempo
determinados, los procesos historicas, politicos,
sociales, econdmicos y culturales que constituyen
el ser mismo de una comunidad, su particulari-
dad y su diversidad, su identidad y su heteroge-
neidad. El municipio constituye también la bisa-
gra o interfase entre lo privado y lo
,J piblico v entre lo local, lo regional v

lo nacional.

El concepto genérico de municipio,
por supuesto, no denota una Gnica
realidad. Dentro de la misma deno-
minacién se encierran muy distin-
tas realidades, no solamente desde
¢l punto de vista de su dimension
fisica ¥ del tamaiio de su pobla-

cion, sino de los procesos histéri-

cos que llevan a su conflorma-

cion, de sus caracteristicas

ambientales, de la manera como
se entiende y se expresa en cada
uno el concepto de desarrollo,
etc. En fin, existe tanta hetero-
geneidad dentro del concepto
de municipio, como dentro del

concepto de comunidad.

LARED



Uno de los elementos que diferencian a unos
municipios de otros, es la fortaleza o debilidad
de su estructura politica y de gestién: es decir,
las caracteristicas de la administraci6n munici-
pal, lo cual adquiere una importancia especial
en cuanto al tema de la gestion del riesgo y, en
general, la capacidad para evitar o mitigar un
desastre o para recuperarse de sus consecuen-
cias. Como veremos mis adelante, 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, que en consecuencia requieren la inter-
vencion de agentes y Tecursos externos para su-
perar sus efectos nocivos sobre las co-

munidades afectadas. Pero cuando el

desastre no se mira exclusivamente co-
mo una situacion puntual de emergen-
cia, sino gue se entiende como el resul-
tado de un proceso de largo plazo que
se extiende hacia atrds y hacia adelan-
te del momento cuando se produce el
fenomeno desencadenante; es mas,

cuando existe conciencia del desastre
como actualizacién de un riesgo que

se ha construido socialmente a lo lar-

go de toda la historia de la comuni-

dad afectada mediante la acumula-
cion en un mismo escenario de ame-

nazas y vulnerabilidades, se vuelve

necesario redefinir también el papel
de la intervencion externa, en fun-
cion de fortalecer la autonomia y la
capacidad de accion y decision de
los actores locales {pobladores, insti-
tuciones y recursos locales, autori-

dades municipales).

El reconocimiento del municipio;como unidad
de gestion politica, tendencia que ha adquirido
auge en los altimos afios, no siempre ha signifi-
cado, sin embargo, un fortalecimiento real de la
capacidad de gestion de las autoridades munici-
pales. La enorme brecha existente entre las res-
ponsabilidades que deberia asumir la adminis-
tracion wnunicipal y los recursos‘ {econdmicos,
técnicos, humanos) disponibles, ha significado
en la practica que los municipios (como entes
de gestion) se limiten a tratar de garantizar la
prestacion en el corto plazo de algunos servicios
puablicos bisicos, mientras se dejan totalmente
de lado actividades de mediano y largo plazo
como la planificacion del desarrollo, la regula-

cion sobre el uso del suelo, la gestion del

riesgo vy, en general, la gestion de la soste-

nihilidad en toda su globalidad.

La poca capacidad de gestion de muchas
administraciones municipales, la alta
rotacién y poca capacitacion de sus

" funcionarios, las limitaciones

presypuestales, las dificultades

normativas y de trdmite, los

vicios burocriticos v la co-

é rrupcién, el poder real que

conserva el céntralismo y la

; vision de corto plazo, cons-
e tituyen obstaculos que im-

: piden que los

3

municipios asu-
man plenamen-
te su papel co
mo unidades
basicas de ges-
rion de lo pi-
blico.




Sin embargo la tendencia hacia el fortaleci-
miento de lo local, incluido lo municipal,
parece irreversible en el futuro. Entre otras
razones, porque lo local constituye el mas
inmediato escenaric para la participacion de la
comunidad.

Yo participo,
ta participas..

5i no entendemos la participacién
sdlo con el criterio restrictivo con
que fa define el diccionario como
“tener parte en algo o de algo”,
sino con un criterio mas dinami-
¢o, comprometido y vivencial,
seglin el cual participar es “ser
parte de algo”, “ser parte de un

proceso”, y si recordamos como

identificamos al municipio
como el territorio en el cual se
concretan los procesos histori-
cos, politicos, sociales,
econémicos y culturales que
determinan el ser de una
comunidad, entendemos por
qué el municipio constituye

el espacio natural para la par-

ticipacion comunitaria.

Construir una cultura de Ia
participacion comunitaria no
es facil. Primero, porque lle-
vamos muchos afios con el
“participometro” apagado v
no sabemos bien ni cémo

estimular vy apoyar una ver-

dadera participacion, ni como participar.
Obligatorio como se ha vuelto el término “par-
ticipacion”, el verbo se conjuga muchas veces
¥0 participo, ui participas, el participa, ella
participa. .. ellos deciden.

Para la autoridad publica fomentar una real
participacién significa ceder
parte del poder. Para el ciu-
dadano la verdadera partici-
pacion significa pasar de la
denuncia a la propuesta e inclu-

so a la decision, lo cual significa

responsabilidad. Y no siempre
unos estin dispuestos a ceder
su poder ni otros a asumir

responsabilidad.

Especialmente dificil resulta

comprometer a las comu-

nidades para una verdadera
participacion en la gestion del
riesgo. Si los desastres siguen
interpretandose desde muchos
sectores del Estado como una
responsabilidad exclusiva de
los organismos de socorro,
tampoco las comunidades
son ajenas a esa inter-
pretacion. Ante urgencias
mucho mds apremiantes e
inmediatas, el tema del ries-
go (y aan el mas manosea-

do de la prevencion de

desastres), ocupa un lugar

muy bajo en [a lista de las

prioridades. Muchas veces

las organizaciones de la

comunidad estin més

influenciadas por la idea




de que participar es tener acceso - aiin tempo-

tal - a un determinado cargo puablico o a un

cierto auxilio presupuestal, que
asumir un papel activo, decisorio
y responsable en la construccién
de un modelo de sociedad. La
participacion, por dltimo, sigue
dependiendo todavia de la
“benevolencia” del funcionario
que define si la admite o no,
pues no siempre existen mecan-
ismos, instancias, procedimien-
tos y canales definidos para

gatantizar que la verdadera par-

ticipaciOn sea una realidad.

En conclusion, superar los obsticulos que toda-

via se oponen a una verdadera gestion del ries-

go, participativa y basada en lo
local, significa revisar a fondo
muchos elementos de nuestra
cultura, tarea que, podemos afir-
mar, se¢ ha comenzado ya (en al-
guna medida debido a que Ia
ocurrencia y recurrencia de de-
sastres ha obligado a los gobier-
nos y a las comunidades a des-
cubrir nuevos parimetros de
relacion), pero que todavia tie-
ne mucho camino por reco-

Trer.







. | origen mismo de la patabra
desastre, que quiere decir
; mala estrella, indica que es-

tos fenoémenos siempre se

. han asociade a grandes des-

gracias que interrumpen o
retrasan el desarrollo de las regiones en donde se
producen. Hay casos en los cuales, sin embargo,
los desastres han podido aprovecharse como
oportunidades para el cambio, y los recursos apli-
cados a la recuperacion de las comunidades afec-

tadas han servido para mejorar la calidad de vi-

da de sus habitantes.

Esto, desafortunadamente, no siempre resulta
posible: por el contrario, muchas veces en paises
pobres, cuando ocurre un desastre, hay que des-
tinar los recursos que se tenian para financiar ac-
tividades de desarrollo, a tratar de recuperar al
menos las condiciones existentes antes del desas-
tre. O hay que acudir a créditos internacionales
que incrementan los niveles de endeudamiento

de los paises o de las regiones.

Relacioneg entre
degastres
y desarrollo

Con la palabra desastre sucede lo mismo que
con la palabra tren : cuando la pronunciamos en
un pais desarrollado y en un pais del llamado
Tercer Munde suenan lo mismo pero, en la

prictica, significan cosas de caracteristicas muy

diferentes.

En el pertodo comprendido entre 1960 y 1981,
por ejemplo, en el Japon se registraron 43 desas-
tres, en los cuales murieron 2.700 personas. En
el mismo periodo, en el Pertl, se presentaron 31
desastres, en los cuales murieron 90.000 perso-
nas. (En el caso peruano, el 80% de esos muer-
tos ocurrieron en un solo evento: el desastre de
Ancash de 1570, el mayor desastre ocurrido has-
ta ahora en el hemisferio occidental en términos

de pérdidas humanas).

Como vimos en los primeros actos de la historia
de Felipe Pinillo, la manera como nuestros paises
han ingresado al “desarrollo” incrementa de ma-
nera notable las debilidades - o vulnerabilidades -
de la sociedad frente a su ambiente. En un estu-
dio realizado en 1984 se demostro que el name-
o de personas afectadas en el mundo por inun-
daciones, ciclones, terremotos y sequias, habia
pasado de 27 millones en la década de los sesen-
ta, a mis de 48 millones en la década siguiente,
sin que se hubieran registrado cambios geologi-
cos o climiticos capaces de justificar ese incre-

mento.

Si en la férmula RIESGO = AMENAZA x
VULNERABILIDAD, el factor AMENAZA per-
manece relativamente constante (pues ya indica-
mos que no habia registro de grandes cambios
geologicos ni climdticos), necesariamente hay
que deducir que el otro factor, la VULNERABL-
LIDAD, ha aumentado. Es decir, que entre una
década y la otra, a pesar de haber transcurrido
diez afios de *desarrollo”, la comunidad humana
se hizo mucho mas débil frente a los cambios del

entorno: mucho més vulnerable.




EL DUENDE

En La Cuchilla nadie se acuerda bien desde hace cuénto vive gente en |
egag lomasg, ni hace cuantos afios comenzo a formarge el pueblo al pié d.

la quebrada, ni desde cuindo sabe la gente que hay que construir

y sembrar a cierta distancia del agua, para que cuando lleguen Jag luviag

y guba la quebrada, no se lleve lag cosechas y las casas,

Hasta los mag vigjos recuerdan historias que les contaban sug abuelos,
que a su vez habian oido historias de sus propios abuelos : historias todas
que habian sucedido alli, en esos filos que rodean La Cuchilla y que le dan
su nombre al pueblo, o en la hondonada, o en los montes que cubren

¢l nacimiento de la quebrada.

La llegada a La Cuchilla no eg facil. Tampoco es facil sacar lag cosechas al
mercado. La linea pasa por arriba, por la carretera, pero de allf a La Cuchilla
toca entrar a pié o en bestia loma abajo, porque no hay buen camino ni
puente para que los carrog crucen la quebrada.

Esa tarde la noticia corrié rapido, como corren en La Cuchilla todag
lag noticias importantes : habian viste a Julio bajar por el camino rumbo
al pueblo, La informacitn alteré especialmente a lag mucharhas,

Julio es de égog que se pierden durante meses. Que se van a coger café

al Quindio o a “jornaliar” al Valle (una vez fue a dar a Venezuela), y que
siibitamente aparecen con pinta, con grabadora, con bicicleta “engallada”,
con plata.

Pero esta vez Julio, ademés de un reloj que parecia una caja de pomada,
de un anillo con una piedra roja, de una cadena dorada y de un aparato
extrafio y grande que le colgaba de la espalda, traia una propuesta en
grande : echarle motosierra a la montafia, El habia habladc con gente que
compraba la madera y daba buena plata.

De hecho, e<o era el aparato extrafio y grande : una motosierra. Varios
muchachos ge agolparon alrededor de Julio cuando la prendié de un solo
jalonazo y empezd a traquear y a echar humo como desesperada. A la se-
fiora Erminda si no le hizo la menor gracia que Julio, pzra demostrar los




poderes delpa-rato; hubiera reducido a astillag, en un abrir y cerrar de cjos, un
asiento de palo que se le habia quedado junto a la puerta de su casa,

“Que como asi que echarle motosierra a la montafia®, dijo don Braulio indignado.
Porque don Braulio era de ésos que se contentaban con nada, de égos que viven
del pasado. Pero es que en La Cuchilla de ésos como don Braulio habia varios, ¥
alli estaban, porque Dios los cria y ellos se juntan : don Euclides, queé no dejaba
cortar ni un sélo palo de la cafiada, don Modesto, la sefiora Transito, que se
pasaba la vida recogiendo semillas y sembrando arboles, 1a sefiora Rosario, dofia
: Erminda, que con seguridad ge oponfa porque sequia brava por el asiento
erruchado. Hasta don Arturo Canencio habia bajado a caballo de la finca para
sistir a la reunién que ¢ité Julio en la escuela. Como que ninquno de log viejos le
omia cuento al progreso.

‘Pero en cambio entre los jévenes la propuesta de Julio no parecia descabellada.
- Qué objeto tenia dejar esa montafia quieta haciendo nada. Esas lomas ademas
ran tierra de nadie.

iComo que de nadiel” dijo la sefiora Greqoria que también estaba alli, y que nadie
€nsgé que hubiera oido nada porque todo mundo crefa que estaba sorda. “Cémo
que de nadie si en esas montafias vive el Duende’, siguié diciendo 1a sefiora Gre-
oria. Pero lo demas que dijo no se le oyd, porque todos los muchachoe
oltaron una carcajada, y porque Julio volvié a prender 1a motosierra en medio
e los aplausos.

Del Duende nos encargamos con esto”, dijo Julio amagando con la motosierra y
-como tumbando de raiz un 4rbol imaginario,

Pues a ustedes les dard mucha risa”, dijo don Arturo Canencio decpués de que
Julio apagé el aparato, “pero yo ¢é de més de uno a quien el Duende lo volvié sa-
po por haberse atrevido con la montafia”,

"Pues aqui hay més de un vigjo sapo”, dijo agresivo un muchacho que tenia una
amiseta de Rambo, Los demds comenzaron a croar como ranas, Mis carcajadas.

- "Yo si le of 2 mi mam4 contar muchag historias del Duende”, les decia en voz ba-
a la sefiora Transito a don Modesto y a la sefiora Rosario mientrag galian de la

. reunién muy callados, como derrotados. Yo sf of de casos de gente que subia a
echarle hacha a la montafia y que nunca volvia a aparecer, o que aparecia pero
con la cabeza perdida, o convertida en sapo o en culebra”.




“Eso era cuando la gente grande iba a maltratar 1a montafia”, dijo la sefiora Rosario
“Porque cuando el Duende se llevaba nifios, juntos hacfan toda clase de pilatunas,
como tejerles trenzas en las crin a log caballos, pero a los nifios no leg hacia dafio”

“Pues yo no iba a contar nada, pero les cuénto”, susurrd don Modesto
“Cuando yo tenia cuatro afios el Duende me llevé como ura sémana y despué
apareci trepado en la copa de un drbol”. Nunca me volvi a divertir tanto.

Mientras tanto, frente a la escuela, Julio daba instrucciones para formar un
cuadrilla que empezaria el dia siguiente a talar la montafia. Sobraban los voluntarios

“Pero antes hay que asistir al velorio del Duende”, dijo duro el de 1a camiceta d
Rambe, como para que oyera bien don Arturo Canencio que en ese momento ge
estaba montando al caballo.

Invierno

Nunca antes un invierno habfa estado tan bravo. Nunca antes la quebrada habi
traido tanto barro, ni tanta piedra, ni tanto tronco, ni habia arrastrado tanto’
animal de monte, ni se habfa llevado cosechas y casas, ni habfa impedido que los,
nifios Heqaran a la escuel

Nunca antes habian tenido que recoger el ganado para que no e lo fuera a tragar
el agua, ni el agua habia acabado con maizales enteros, ni nunca antes los:
hab1tantes de La Cuchilla, ni en los peores inviernos, habian pasado 1a noche en’

vela oyendo rugir la quebrada

Pero eso sf, nunca antes habian llegado por alld los de los noticieros, ni nunca an-:
tee habian ofdo mencionar a cada rato el nombre de La Cuchilla por radio, ni nun-:
ca antes habian llevado a reqalar mercados con comidas raras enlatadas, a pesar

de que el sefior del informe del tiempo asequraba por el radio que el

invierno no habfa estado mag fuerte que otros afios.




Verano

Nunca antes un verano habfa estado tan bravo. Nunca antes la
quebrada se habia secado del todo, ni habian tenido que sacar a
vender el ganado a cualquier precio para que no se muriera por
falta de agua, ni se habia daiiado la cosecha de maiz antes de
que hubieran ¢comenzado a salir en las masorcas log primeros
granos, ni habian aparecido animales de monte muertos de ced
en la montafia.

Nunca antes los campesinos de La Cuchilla habian tenido que ir-
se a arrimar donde parientes de otras veredas, ni se habian visto
en problemag para pagarle a la Caja, ni nunca antes habia estado
tan caro todo en lag tiendas. Nunca anteg en la escuela habian
tenido que suspender las clages por la polvareda, ni las mujeres
Y log nifios habian tenido que salir con cantina¢ y ollag y galo-
nes de plastico a buscar agua a un quebrada lgjana,

ni habian tenido que gastarse todo el dia caminando.

Pero ego ¢, volvieron los de log noticieros y se volvié a escuchar
a cada rato el nombre de La Cuchilla por radio, y volvieron a re-
galar mercadog con comidas raras enlatadag, a pesar de que el
sefior del informe del tiempo asequraba por el radio que el
verano no habia estado més fuerte que otros afios.
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Coémo afectan log degastres
al degarrollo

Los siguientes casos muestran de manera concre-
ta como un desastre puede afectar el desarrollo
del pais en donde ocurre. Dicha afectacidn pue-
de surgir, como en los ejemplos, de un gran de-
sastre, pero también como resultado de la suma
de una cantidad de pequefios desastres acumula-
dos.

En el afic 1974, el paso del huracén Fifi por
Honduras, ademas de numerosas pérdidas hu-
manas y materiales, significé la reduccion duran-
te varios afios del Producto Interno Bruto (PIB)
del pais, que en los afios anteriores al desastre
habia mantenido una tasa anual de crecimiento

del 5%.

Luego del terremoto de El Salvador en 1986, de-
crecio la economia, los costos de la reconstruc-
cién obligaron a duplicar la deuda externa y el

desernpleo en el drea metropolitana de San Sal-

vador pasd del 26 al 35%.
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El paso del huracin Joan por Nicaragua en 1988
produjo dafios por un valor equivalente al 40%
del Producto Interno Bruto del pais en ese afo,
la tasa de crecﬁniento de la economia se redujo
durante los afios siguientes y la inflacion se ele-

vo de manera considerable.

El fenomeno de El Nifio (1982-1983) se reflejo
en las economias del Perti, Ecuador, Chile v Bo-
livia como una reduccion en las tasas de creci-
miento econdmico v una disminucién superior al
10% en los ingresos por habitante; la perdida to-
tal o parcial de los medios de produccion de cer-
ca de 4 millones de personas, la desaparicion de
servicios de salud y educacion, la escasez de ali-
mentos, el incremento de la desnutricion, el au-
mento en los niveles de mortalidad v la escasez

de productos agricolas.

En 1989, una fuerte nevada sobre la zona cafeta-
lera de la parte tropical de la Sierra Madre
Oriental de México, “quemo” los cafetales y pro-
dujo la pérdida de la totalidad de la cosecha de
café, de la cual dependian alrededor de 50.000
agricultores. Los expertos estimaron que el suelo
tardaria por lo menos 10 afios en recuperarse de
los efectos de las bajas temperaturas. Este tltimo
es un ejemplo de aquellos “desastres locales”
que, al afectar los medios de subsistencia de las
comunidades, ocasionan efectos de largo plazo,
de los cuales los afectados tardan muches afios

en recuperarse © nunca se recuperan del todo.

Sin embargo, como antes se dijo, también existen
ejemplos de desastres que han logrado convertir-
se en oportunidades para mejorar las condicio-
nes econdmicas y la calidad de vida de las comu-

nidades afectadas.




El “degarrollo” como
caus<a de degactres

No nos vamos a detener en este punto,
pues la historia de nuestro ya amigo Feli-
pe Pinillo, constituye una metéfora de co-
mo el llamado “desarrolle” {representado
en el paso de un modelo de vida rural a
uno urbano, el cambio de patrones cultu-
rales propios por patrones importados, la
“mala copia” de modelos de desarrollo
surgidos de otros procesos econ6émicos,
historicos y sociales, etc.), sustituye unas
vulnerabilidades por otras o crea nuevas
vy mis graves vulnerabilidades, cuando

no genera también nuevas amenazas.

Para que le podamos quitar las comillas
al “desarrollo”, ese proceso debe conducir
a mejorar la calidad de vida de las perso-
nas (y no sélo los indicadores economi-
cos) v a reducir la vulnerabilidad de las
comunidades en sus diferentes expresio-
nes (fisica, ecologica, técnica, econdmica,

social, etc.) en lugar de incrementarla.
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de "paises desarrollados”, “paises
subdegarrollados” o “paises en viag
de desarrollo”

Generalmente los “paice
desarrollados” son log también
llamados “paises industriales”.,

En una fotografia se puede
distinguir facilmente ¢i un pais es
“desarrollado” o "subdesarrollado™:
los primeros tienen edificios ;
enormes, grandes avenidas, carros
lujosos, supermercados, fabricas con i
altas chimeneas y, segin.
parece, mucha, mucha plata.

Los segundos, en cambio, tiene
carreterag ¢in pavimentar, carros
vigjos, gente pobre, tallere
artesanales en lugar de fabricas, :
plazag de mercado y mercados e
las plazas y, ceqin parece, poca
muy poca plata. |

En la realidad, sin embargo, no e’
tan facil distinguir como en las fotos
si un pais es “degarrollado”
"subdegarrollado”. Por ejemplo,
algunas ciudades de América Lati
na (o mejor: algunag partes de algu-
nag ciudadeg de América Latina), pa-
recen de paiges “decarrollados”,
Otrag, en cambio, parecen de paiges
“subdesarrolladog”

na vez conoci a un hombre que cuando




e prequntaban ", Cémo estis 7, siempre contestaba; “; Comparado con

. comparando con otroe. Nunca pensamos si somos "degarrollados”
“subdesarrollados” en relacion con nuestra propia forma de vida, con
1uestras propiag agpiraciones y necesidades, Seremos “desarrollados” en la
medida en que nos parezcamos a las grandes ciudades de los Estados Uni-

os o de Europa, 3 "subdesarrollados” en la medida en que seamos
diferentes a ellas.

ambién, en la medida en que nos parezcamos a nosotrog mismos, seremos
subdesarrollados”, Pero seremos un "pais en vias de degarrollo” cuando
oS comencemos a parecer a los otras.

1 concepto de “desarrollo” y el concepto de “calidad de vida”, no siempre
puntan hacia el mismo lado.

n campesino que tenga una parcela en un pais “subdesarrollado” y que
-produzca con su familia sus propios alimentos, podria tener una mejor
alidad de vida que una persona que habite ¢on su familia en un
partamento de 40 metrog cuadrados, en un edificio de una ciudad

desarrollada”, que dnicamente consuma alimentos artificiales o enlatados,
que gdlo pueda ver a sus hijos una vez por semana
orque vive muy ocupado.

omo también podria ser lo contrario : habria que analizar en detalle
cada caso. '
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El impacto econédmico
de log desastres

Ademis de las pérdidas humanas (muertes, heri-
dos, desapariciones, traumas sicolégicos, desinte-
gracion familiar, etc.), los desastres generan so-
bre las regiones y comunidades afectadas un im-
pacto econdmico que no siempre resulta facil de
identificar y evaluar. La Comisién Econémica
para América Latina CEPAL, ha propuesto una
de las mis completas metodologias existentes pa-
ta cuantificar las pérdidas materiales acasionadas
por un desastre, las cuales analiza desde los si-

guientes aspectos:

> Las efectos directos sobre los bienes o el pa-
trimonio material de la poblacion afectada, a
nivel individual y colectivo (viviendas, in-
fraestructura productiva, vial v de servicios,
dotacién comunitaria, materiales y equipos,

cosechas, destruccion ambiental, etc.).

> Los efectos indirectos resultantes de la reduc
cién de la produccidn y la prestacidn de ser-
vicios {interrupcion del transporte vy las co-
municaciones, interrupcién en la prestacion
de servicios piblicos, afectacién al comercio,

etc. ).

"%

L IO0:

> Los efectos secundarios o secuelas que puede
generar un desastre a mediano y largo plazo,
tales como la disminucion de la tasa de creci-
miento y la afectacion del desarrollo econs-
mico {reduccion real de indicadores econe-
micos como el producto interno bruto PIB,
el ingreso per capita I[PC y la tasa de creci-
miento econdmico, pérdida de participacion
en los mercados, reduccidn de exportaciones,
incremento de importaciones, desabasteci-

miento de alimentos y materias primas, etc.).

El terremoto del Ecuador en 1987 ocasiond da-
fios evaluados en cerca de 900 millones de déla-
res debido a la ruptura de un oleoducto del cual
dependen gran parte de las exportaciones de cru-
do de ese pais. También en el Ecuador, en 1993
el llamado “desastre de La Josefina”, que causd
35 muertos, produjo pérdidas economicas por
valor de 150 millones de délares y puso en peli-
gro una central hidroeléctrica que abastece de
energia al 70 por ciento de la demanda ecuato-

riana.

La necesidad de reorientar recursos destinados a
programas de desarrollo, hacia la recuperacion de
la infraestructura perdida como consecuencia de
un desastre, significa un empobrecimiento de la
poblacién y el aplazamiento de nuevas inversio-
nes productivas o en infraestructura, aunque
también se da con frecuencia el caso de que, con
motive de un desastre, en una region se realizan
inversiones estatales y privadas que nunca se hu-
bieran realizado en circunstancias de “normali-
dad”. Comunidades que no tienen siquiera vecin-
dad fisica con una region afectada por un desas.
tre, pueden resultar “damnificadas” por el mis-
ma, si los recursos que estaban destinados a ellas

son reorientados hacia la zona de desastre,

108



Si bien es dificil evaluar la magnitud real de
las pérdidas econémicas directas o indirectas
sobre la economia formal u “oficial” de una co-
munidad afectada por un desastre, mas compli-
cado resulta todavia determinar su impacto so-
bre la economia “informal” y los sectores que
dependen de ella. En paises en los cuales la
economia informal absorbe un porcentaje signi-
ficativo de mano de obra a travis del comercio
ambulante, la produccion artesanal de bienes y
servicios, y el denominado “rebusque” en gene-
ral (incluyendo actividades al margen de la ley
como el contrabando y los cultivos ilicitos), los
desastres producen una ruptura de los ciclos
de intercambio econdmico que por lo general
se quedan sin cuantificar, debido 2 lo cual no
siempre se obtiene un cuadro sobre el impacto
real de un desastre sobre una comunidad. Esto
para no mencionar el efecto de desastres como
el terremoto del Piez (Colombia, 1994) sobre
economias precapitalistas basadas en el trueque
y al margen del mercado formal e informal, to-
davia vigentes en muchas regiones de Ameérica
Latina y del llamado “Tercer Mundo” en gene-

ral.

Otro aspecto importante de considerar es el
efecto socioeconémico que causan sobre las co-
munidades los desastres considerados "peque-
fios” 0 “medianos”, pero que, por su mayor fre-
cuencia y por la vulnerabilidad de los afecta-
dos, pueden llegar a producir tantos traumatis-
mos como los “grandes” desastres. “Pequetios
desastres” que no atraen mas que {ugazmente
la atencion de los medios de comunicacién (y
que muchas veces ni siquiera se registran como
tales) ¥ que no alcanzan a convocar la solidari-
dad nacional e internacional, pero que pueden
significar fa pérdida absoluta de los medios de
subsistencia para quienes padecen sus efectos.
En la mayoria de los casos Ia atencion de estos
desastres corresponde Gnica y exclusivamente
a los gobiernos locales y a los propios afecta-
dos, a pesar de que adn en condiciones *nor-
males” carecen de los recursos necesarios para
satisfacer sus necesidades. Recomendamos vol-
ver unas paginas atras y analizar como los fac-
tores politicos y sociales de vulnerabilidad pue-
den contribuir a agravar para una comunidad

los efectos de estos llamados “pequeiios” o

“medianos desastres”.
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Cuando la gestion del riesgo se entiende como
un proceso estrechamente vinculado con la ges-
tion del desarrollo sostenible de
una region, salta a la vista ka im-
portancia de invertir en medidas
de prevencién y mitigacion antes
de la ocurrencia de un desastre, co-
mo una maneta de proteger en el
mediano. y en el largo plazo la in-
version social, mas eficiente y me-
nes traumética en todo sentido
que la inversion que hay que reali-
zar d posteriori para reparar los da-

fios ya causados.

El impacto
politico de los de-
gagtreg

Sabido es que los desastres no sola-
mente destruyen edificios y casas,
carreteras y puentes, sinc que tam-
‘bién .detertoran “pactos de convi-
vencia” a los cuales han llegado los
actores sociales preséntes en una
region o en una comunidad, tras
muchos afivs de convivencia, unas
veces pacifica, otras veces no tantu.
Pactos, expresos v conscientes
unos, inconscientes o ticitos otros,
que no se pueden reconstruir co-
mo 5& reconstrye una €asa, sino
que requieren de nuevos procesos
sociales y politicos que conduzcan

a nuevas concertaciones.

Superados los momentos iniciales
tras la ocurrencia de un evento desencadenante

{un terremoto, el paso de un huracan), luego

del cual los sobrevivientes valoran el hecho de

estar vivos por encima de cvalquier circunstan-

proceso social.

cia “mundana y temporal”,
comienzan a aparecer en ¢l
CSCenario nuevos y viejos con-
flictos de intereses, algunos
siempre presentes en la comu-
nidad, otros surgidos coma
consecuencia del desastre,
otros que estaban alli pero
ocultos y que el desastre se
encarga de exponer a la luz.
Un *mapa de conflictos™ en
un escenario de desastre mos-
trard enfrentamientos entre el
Estado y la comunidad, entre
terratenientes y campesinos
desposeidos, entre distintos
grupos &lnicos, entre autori-
dades locales v autoridades
regionales y nacionales, entre
distintas iglesias v sectas reli-
giosas, entre organizaciones
no gubernamentales {ONGs)
v gobierng, entre ONGs y co-
munidad y entre ONGs entre
si. Cuando es necesario rea-
sentar comunidades por fuera
de sus territorios de origen de
manera permanente o tempo-
ral, surgen también conflictos
entre comunidades {y aurori-
dades) anfitrionas y comuni-
dades reubicadas. La cantidad
de combinaciones posibles en
el mapa de conflictos es infi-
nita y depende de las caracte-

risticas particulares de cada




La “culpa” de los desastres se suele adjudicar

injustamente a la naturaleza o a Dios, pero

existen casos en los cuales
resulta muy evidente que
un desastre se ha produci-
do como censecuencia de
determinadas acciones u
omisiones humanas: negli-
gencia en la construccion
de infraestructura, falta o
mal funcionamiento de
sistemas de alerta, incum-
plimiento de leyes y regla-
mentos existentes sobre
uso del suelo, falta de
mantenimiento en obras
de infraestructura, descui-
do en la manipulacion de
sustancias peligrosas o en
el control de procesos in-
dusiriales. Un ejemplo ti-
' pico de lo anterior fueron
las explosiones ocurridas
en la ciudad de Guadala-
jara (Meéxico) debido a fu-
gas de combustible hacia
las redes de alcantarillado,
hecho scbre el cual la co-
munidad habia dado la
voz de alerta a las aurori-
dades varios dias antes de
que se produjeran las diez
explosiones que causaron
la muerte de 259 perso-
nas y destruyeron trece
kilometros de calles. El
gobernador del Estado de

Jalisco se vio obligado a

renunciar y varios funcionarios pablicos halla-

dos responsables fueron a dar a la carcel.

Los desastres pueden
ofrecer también oportuni-
dades para la organiza-
cién comunitaria (la cual,
si no existe, suele comen-
zar de manera esponti-
nea en la medida en que
la comunidad local es la
primera en reaccionar en
la emergencia), para el
surgimiento de nuevos vy
mas representativos lide-
res politicos y comunita-
rios, para el acceso de las
mujeres a posiciones de
liderazgo y para el acceso
de las comunidades a es-
pacios de participacion e
instancias de decision que

antes les eran negadas.

Si bien no se pueden esta-
blecer relaciones directas
de causalidad entre un fe-
nomeno y otro, existen
vatios casos en que la cai-
da de un gobierno o de
un régimen se produce
después de la ocurrencia
de un desastre que pone
en evidencia, por una
parte, las debilidades y
fracturas del poder domi-
nante, y por otra las posi-
bilidades de la comuni-

dad organizada.




El impacto sicoldgico
y cultural de log degastres

Como hemos visto atras, los desastres no sélo
destruyen edificios y puentes, sino que también
alteran en una u otra forma relaciones politicas
y sociales, v obstaculizan, frenan (o a veces ace-

leran) procesos econémicos.

Pero, asimnismo, los desas-
tres procducen efectos so-
bre la salud de las perso-
nas, los cuales se pueden
dividir en fisicos {fractu-
ras, heridas, infecciones,
algunas enfermedades
producidas por las condi-
ciones sanitarias que ro-
dean al momento del im:
pacto), sicoldgicos o emo-
cionales {sensacién no
controlada de pérdida
material o afectiva, ansie-
dad, depresion, abuso de
alcohol y drogas, reaccio-
nes no controladas frente
a la tension o el stress),
socio-econdmicos (sensa-
cion de desamparo, des-
truccion material v ecolé-
gica, ruina econdmica,
fragmentacion familiar) y
culturales (destruccién de
valores, pérdida de senti-
do o significado en térmi-
nos de una cosmovision determinada, anomia o
pérdida del sentido de pertenencia a un entor-

no cultural y ecologico, etc.).
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Estos dafios pueden produacirse, como pueden
también no producirse, de manera simultinea en
las mismas personas, asi como unos pueden estar
intimamente ligadas a otros {como por ejemplo
el traumatismo sicologico como consecuencia de
la pérdida de facultades fisicas o partes del cuer-
po, la sensacion de pérdida afectiva como conse-
cuencia de la fragmentacion de la familia y la
muerte o el desplazamiento

de algunas personas).

Algunos dafies pueden
afforar desde un primer
momento y de manera in-
mediata, otros pueden to-
mar un tiempo mas largo y
aparecer s6lo cuando se ha-
ce evidente la magnitud
real y la irreversibilidad de
las pérdidas materiales, eco-
ndmicas, afectivas o cultu-

rales.

Como los desastres par lo
general han sido vistos solo
como el producto de even-
tos externos, aislados, fortui-
tos y excepcionales, v no co-
mo procesos que se confun-
den con la historia misma
de las comunidades afecta-
das v de sus relaciones con
el ambiente circundante, en
las evaluaciones de dafios
suelen tenerse en cuenta so-
lo las pérdidas materiales o
las pérdidas econdmicas mis evidentes, sin que
los efectos sicologicos v culturales se consideren

con toda la profundidad gque merecen.




O son tenidos en cuenta, pero de una manera
tal que en lugar de fortalecer la capacidad de
autogestion de los actores locales, fortalece los
estereotipos convencionales segin los cuales
los afectados por un desastre, tanto a nivel de
comunidad como de autoridades, quedan auto-
maticamente en situacion de minusvalidos, in-
capaces de tomar decisiones o de asumir el ma-

nejo de la emergencia.

Sin embarge, cuando nos aproximamos al tema
de los desastres desde la dptica de la gestion
del riesgo, segiin la cual los riesgos y sus in-
gredientes (amenazas, factores de vulnerabili-
dad o “vulnerabilidades") son procesos sociales,
en cuya construccion y transformacion los ac-
tores sociales (individuos v comunidades)

juegan un papel activo y protagonico, la ges-

tion del impacto sicologico y cultural pasa a un

primer plano, tanto antes de que se produzca
el evento que desencadena el desastre, como

después de su ocurrencia.

Los factores educativos, culturales e ideologicos
de vulnerabilidad de una comunidad vy de los
individuos que la conforman, son quizas las
expresiones de la vulnerabilidad de una comu-
nidad que mas se relacionan {(aunque no nece-
sariamente las dnicas) con los aspectos sicologi-
cos y culturales de los riesgos. Actuar sobre es-
tos factores de la vulnerabilidad global antes o
después de desencadenado un desastre, equiva-
le, en términos de gestion del riesgo, a fortale-
cer la capacidad de los actores sociales para
asurnir un papel consciente y activo en los pro-
cesos que conducen a la comunidad, en una di-
reccion, hacia nuevos desastres, y en otra, ha-

cia el desarrollo sostenible.







os chinos, que a diferencia
de nosotros no escriben sus
ideas a través de letras que

representan sonidos, sino

de “ideogramas”, o sea sim-
bolos que expresan ideas, dibujan el concepto
de CRISIS mediante una combinacién del
simbolo de PELIGRO con el simbolo de
OPORTUNIDAD. Esto para indicar que
una crisis es las dos cosas al mismo tiempo: una
situacién de peligro, de amenaza de destruc.
cién, ¥ una situacién de oportunidad, de posibi-

lidad 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- podemocs afirmar co-
mo los chinos, que ambos constituyen simults-

neamente peligros y oportunidades.

; QQué determina, entonces, que un riesgo o un
desastre se vayan por el camino del peligro v
desemboquen en un deterioro definitivo de la
calidad de vida individual y social, o que se va-
yan por el camino de la oportunidad y se con-
viertan en una mejor calidad de vida y en unas

mejores y mutuamente mas “seguras” refaciones

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 (o deja

de cumplir} dentro del proceso social.

De la capacidad de los actores sociales para
“leer” e interpretar un proceso ecologico-social y
para comprender la funcion que cumple el ries-
go en la configuracion de ese proceso (al igual
que, en sentido inverso, el papel que cumple el
proceso en la configuracion del riesgo), y tam-
bién de la capacidad de los actores sociales para
identificar su posicion y su responsabilidad en
el proceso, depende el camino a seguir en la

disyuntiva peligro-oportunidad.

Todos y cada uno de los factores de vulnerabi-
lidad que analizamos en la primera parte de es-
ta cartilla (ambientales, fisicos, econémicos, or-
ganizativos, politicos, ideologicos y culturales,
educativos, institucionales), tienen gue ver,

unos mas, otros menas, con la capacidad o inca-

pacidad de los actores sociales para asumir esa

responsabilidad.




La gestion del riesgo: el ca-
mino hacia el degarrollo
gostenible

Ya anotamos como la “decision” sobre el camino
que deba seguir un proceso en la disyuntiva pe-
ligro-opartunidad estd en manos de los actores
sociales, Que el proceso opte por una u otra di-
reccion, no depende de factores “automaticos” o
espontincos, sino de las aptitudes (capacidades)
y actitudes (conductas) de quiencs en un mo-
mento dado v desde una u ofra posicion, son

los protagonistas del praceso.

La gestion del riesgo es una herramienta de de-
cision v de “administracion” (en el sentido mas
amplio del término) que les facilita a los actores
sociales analizar una situacion determinada y to-
mar de manera consciente las decisiones que
permitan que el proceso avance por el camino
de la oportunidad v no por el camino del peli-

gro.

O, en otras palabras, una herramienta que per-
mite convertir las amenazas y los factores de
vulnerahilidad en oportunidades de cambio po-

sitivo : pasar del riesgo global a la sostenibili-

dad global.

Si bien el término gestion del riesgo aparece
como novedoso, la realidad es que la Vida, los
seres vivos, hemos logrado permanecer sobre la
supetficie de La Tierra durante cerca de cuatro
mil millones de afies, debido a que, cada uno a
su manera, hemos “realizado las evaluaciones” v
hemos “adoptado las decisiones” que, en conjun-
to, constituyen una verdadera gestion del ries-
go, (Colocamos las dos frases entre comillas,

porque en procesos coma la denominada selec-

cion natural no existen evaluaciones v decisio-
nes en sentido estricto, tal y como los enrende-
mos los seres humanos, sino procesos aparente-
mente ciegos!! que favorecen la supervivencia
de las especies -0 de los individuos dentro de las
especies- mejor adaptadas a unas determinadas
condiciones ambicentales). Las formas vivas que
no han sido exitosas en su “gestion” (cientos de
millones de especies) de hecho han desapareci-

do del planeta.

Con la aparicion de lns seres humanaos hace 30
mil afios -y con nosotros la Cultura humana-
esas “evaluaciones” y esas “decisiones” dejan de
depender de factores meramente aleatorios (en
manos del azar} para adquirir la connotacion
con que las entendemos los seres humanos. Es

decir, que verdaderamente analizamos situacio-

nes v decidimos cémo actuar frente a cllas.

1l Aunque en este momento, a la luz del lamado post-darwinismo, se cuestiona qué tan ciegos son realmente los pro-

cesos de seleccion ¥ coevolucion v si no existe una especic de “intencionalidad” no consciente en ¢l desarrallo de la

Vida en ¢l Universo.
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Cuando al principio de esta Guia explicamos el
concepto segin el cual los desastres son riesgos
no manejados, colocamos el ejemplo de un pesca-
dor que incursiona aguas adentro en un rio cau-
daloso o en el mar y que sabe que siempre corre
el riesgo de naufragar, sencillamente porque su
embarcacion, que es mas pesada que el agua,
siempre debera enfrentar la posibilidad de hun-
dirse en determinadas circunstancias. Sin embar-
go, 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
parte perfeccionando sus conocimientos y técni-
cas de navegacion (lo cual significa reducir su
propia vulnerabilidad como marinero y pesca-
dor), ¥ por otra, reduciendo en lo posible las
amenazas existentes en el medio (no saliendo a
pescar ¢n dias de tormenta o huracan, esquivan-

do acantilados y bancos de arena, etc.).

Ese pescador de hecho esta aplicando la gestién
del riesgo, aunque no sdlo no utilice, sino que
seguramente ignore, el término técnico. Las co-
munidades a lo large de su historia, han realiza.
do una gestion eficaz tendiente a evitar en lo po-
sible las amenazas ¥ a reducir su debilidad o vul-
nerabilidad frente a las mismas: podriamos afir-
mar que en gran medida ese es -0 fue- el princi-
pal objetivo de la Cultura (en cualquiera de sus
expresiones: la vivienda, la relacion con la vegeta-
ciom, el suelo y el agua, el lenguaje, los mitos,
etc.). Cuando la Cultura pierde ese objetivo (vul-
nerabilidad cultural), se convierte no sélo en un
factor de mayor debilidad, sino en un elemento
creador de nuevas y mayores amenazas {tal y co-

mo sucede con el llamado desarrollo, segtin la

concepcion predominante del mismo).

jelele!

Mis que “inventar” nuevas herramientas, la ges-
tion del riesgo busca recuperar, valorar, sistema-
tizar, hacer expresas y conscientes, y por supues.
to, mejorar y fortalecer a la luz de los actuales
conocimientos cientificos y de los avances tecno-
logicos y metodologicos, las estrategias muchas
veces aisladas, dispersas y no siempre reconoci-
das, que han desarrollado las comunidades en su
afan de adaptar su propia dinimica a las exigen-
cias de un medio ambiente en permanente trans-

formacion.

Como resultado de esa sistematizacion debe sur-
gir, por parte de los actores sociales, una pro-
puesta de intervencién, consciente, concertada y
planificada, tendiente a encaminar la comuni-
dad hacia el llamado desarrollo sostenible, en-
tendido como se ha entendido aqui, de manera
global. La gestion del riesgo no es distinta, en-
tonces, de la gestion del desarrollo sostenible. |
Incluye si temas comoe la prevencion de amena-
zas (cuando ello sea posible), la mitigacion de la
vulnerabilidad, la atencion a los desastres (pre-
paracion, atencion a las emergencias y rehabilita-
cion) v las actividades de reconstruccion fisica y
recuperacion de ecosistemas y comunidades
afectadas por un desastre, pero va mas alla. La
gestion del riesgo mis que un tema que tenga
que ver especificamente con los desastres, es un

tema que tiene que ver con el desarrollo.




Negociacion de conflictos y
gestion del riesgo

Asi como, al describir las caracteristicas del ries-
go, dijimos que éste posee el caracter de dife-
renciado, asi sobre un mismo proceso o sobre al-
gan aspecto particular de ese proceso, cada actor
social tendra sus propias interpretaciones y res-
ponsabilidades, de acuerdo con la manera como
se relacione con ese aspecto de la realidad. Esto
quiere decir que ni todos los actores van a com-
partir las mismas prioridades, ni todos van a es-
tar de acuerdo con unas mismas estrategias de

gestion con las cuales, mientras unos resultan be-

neficiados, otros pueden resultar perjudicados,

Veamos algunos ejemplos : un alcalde prohibe la
extraccion de piedra y arena del lecho de un rio
que atraviesa el perimetro urbano de su munici-
pio, por constderar que esa actividad estd alteran-
do el cauce v generando un riesgo para los ba-
rrios aledafios. Inmediatamente surge la oposi-
cion de los grandes v pequefios extractores v co-
merciantes de “material de arrastre”, que derivan,

su subsistencia unos, su hicro econdmico otros,

de esta actividad. También se oponen todos los
empresarios del sector de la construccién, que ne-

cesitan de esos materiales.

Otro ejemplo : las autoridades de una ciudad ex-
piden un estricto codigo de urbanismo en el cual
prohiben la construccion en un determinado sec-
tor que, por la enorme pendiente v las caracteris-
ticas del suelo, se convertiria en zona de riesgo
para quienes Hegaran a habitarlo. Los propieta-
rios de los terrenos y las empresas urbanizadoras,
que ya tenian planes adelantados sobre los mis-
mos, entran en conflicto con la administracion

municipal.

Y un tercer ejemplo : atendiendo la presion
ejercida por los habitantes de la ciudad, las au-
toridades ambientales declaran como dreas pro-
tegidas las cabeceras del rio de donde el acue
ducto obtiene el agua. En esas cabeceras, sin
embargo, habitan una gran cantidad de familias
campesinas que desde hace muchos afios se de-
dican a la fabricacion de carbon vegctal, que
luego venden en los asaderos de pollos de esa
misma ciudad. La medida de las autoridades
ambientales cuenta com el apoyo de la ciudada-
nia que resulta beneficiada en su condicion de
usuaria del agua, ¥ con el rechazo de los campe-
sinos carboneros y de los propietarios y clientes
de los asaderos. Se organizan manifestaciones
de apoyo y manifestaciones de rechazo a la me-
dida, y en muchas familias (entre otras la de
Felipe Pinillo) no saben en cual de las dos ma-
nifestaciones salic pues, como buenos comedo-
res de pollo asado al carbén (y ademas empa-
rentados con algunos carboneros), se ven afec-
tados por la medida, pero igualmente les preo-
cupan los racionamientos de agua gue las auto-

ridades ya se han visto obligadas a decretar.




Un elemento esencial de la gestién del riesgo
es la capacidad para reconocer la existencia de
conflictos de intereses en cualquier escenario de
riesgo y para propiciar una negociacion pacifica
entre las partes enfrentadas (actores sociales con
intereses contrapuestos) que, mediante la concer-
tacion, 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 gueden ni ganadores
ni perdedores, ni ninguna
de las partes se considere
derrotada por la otra. Asi-
mismo, debera apuniarse
a alcanzar, como resultado
de la concertacion y del
esfuerzo de los distintos
actores sociales, una vi-
sion compartida y de con-
junto, que sirva de base

para modificar conductas,

actitudes y comportamientos colectivos o indivi-

duales,

Allgunos presupuestos que facilitan la negocia-

cion:

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

problemas y limitaciones.

» Las personas que buscan concertar acciones
o propuestas estan también interesadas es
fortalecer las relaciones personales, que les

sirvan para futuros acuerdos.

» Hay que tratar de buscar detrds de las posi-
ciones rigidas, ¢l afin de satisfacer necesida-
des humanas como salud, urgencias economi-

cas, seguridad, etc.

» Se debe encarar el problema de las percepcio-
nes (imaginarios) y de las emociones que ine-
vitablemente condicionan cualquier relacion
y fomentar una buena comunicacion {clara,

precisa y directa).

» Buscar acuerdos y propuestas que beneficien

a todas las partes sin producir ni ganadores

ni perdedores.

De la vulnerabilidad global a la sos-
tenibilidad global :

Vamos a volver a mirar la vulnerabilidad glo-
bal de la comunidad, el sistema dindmico y com-
plejo que forman dichos factores y las maltiples
interacciones entre ellos, pero ahora no desde el
punto de vista de la debilidad o expusicion frente
a la amenaza o el peligro, sino desde el punto de
vista de la posibilidad de realizar una gestién o
intervencién consciente sobre cada uno de esos
factores, para encaminar el proceso hacia la soste-
nibilidad. Vamos a aproximarnos al sistema des-

de la 6ptica de la sostenibilidad global.




vulnerabilidad globat

oportuniad

El simbolo chino del YIN y ¢l YANG también nos ayuda
a visualizar y a entender la naturaleza contradictoria, dindmica y
. cambiante de log procesog y de log sistemas. La relacién entre
- VULNERABILIDAD GLOBAL y SOSTENIBILIDAD GLOBAL, al igual

que la relacién entre PELIGRO y OPORTUNIDAD, constituye una
tensién permanente, en la cual ambos elementog no sélo se
encuentran activog y precentes, sino que en la medida en que
avanza el proceso, lo que hoy es PELIGRO mafiana se puede
convertir en oportunidad, y lo que hoy es OPORTUNIDAD mafiana
e puede convertir en PELIGRO. Agimiemo, lo que hoy es un factor
de SOSTENIBILIDAD, mafiana e puede convertir en factor de
VULNERABILIDAD, y viceversa (la bolita negra en el corazén del
sector blanco, 4 la bolita blanca en el corazon del sector negro,
indican, precisamente, que cada elemento posee en su propio
interior el germen o la semilla de su contrario).

Por e<o es que en el proceso-sistema gocial de la GESTION DEL
RIESGO, log actores mal podrian decir: *Ya terminamos : el riesgo
ya estd controlado’, salirse del escenario e irse a gentar en la platea
de los espectadores. Mientrag log actores sociales se quedan
sentados, la dinamica de la realidad sigue adelante,

&




En la introduccion a este texto definimos la
sostenibilidad como la capacidad de un sistema
o proceso (en este caso el sistema comunidad-
ambiente), para cumplir el objetivo o propdsito
colectivo de las interacciones entre sus elementos
o actores, ¥y para transformarse y evolucionar
cuantitativa y cualitativamente, sin poner en pe-
ligro las bases o fundamentos de los cuales de-
pende la permanencia en el largo plazo de ese

ismo sistema o proceso.!?

Tomemos uno por uno los factores que analiza-
mos a partir de la pagina 44 al hablar de la vul
nerabilidad global y pensemos, a partir de nues-
tras propias experiencias y realidades, a qué es-
trategias podriamos acudir para convertir la vul-
nerabilidad en factor de sostenibilidad, e identifi-
quemos también cuiles serian los actores sociales
con mayor posibilidad real de incidir para que
las estrategias propuestas se pongan efectivamen-
te en marcha. Recordemos que cada comunidad

y cada proceso social y ambiental son dnicos y

particulares, y que mal podriamos aplicar una re-
ceta genérica, que sirviera con la misma eficacia
en todas las situaciones, Una de las responsabili-
dades de los actores sociales es, precisamente, in-
terpretar las caracteristicas de su realidad particu-
lar y promover las estrategias que tengan capaci-
dad de echar raices v de germinar en esa reali.
dad, en y a partir del “suelo” local. De lo contra-
rio se incurre en el error, tan frecuente en el te-
ma de los desastres y en general de la gestion
ambiental, de imponer a la fuerza “soluciones”
para problemas de caracteristicas distintas, impor-
tados de otras realidades {que bien pueden estar
a 5000 kilometros de distancia o en la vereda de
enfrente, al otro lado del rio). Este ejercicio cons-
tituye una herramienta complementaria al de la
pagina 52, en el cual proponiamos evaluar nues-

tra propia situacion, en términos de fortalezas y

debilidades, frente a cada uno de los factores de
vulnerabilidad.

12 WILCHES-.CHAUX, Gustavo. “Introduccion al concepto de sostenibilidad global” Popayan, 1996.
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FACTORES ECOLOGICOS
VULNERAEILIDAD
Qcupacion y explotacion de los ecosistemas te-

niendo en cuenta solamente criterios de henefi-

cio econdmico a corto plazo.

Existencia de conflictos entre el uso potencial
{para qué sirve) y el uso actual {para qué se esta

usando) del suelo.

Desconocimiento del concepto de gestion del
riesgo y aproximacion a los desastres salo desde
el punto de vista de Ia atencion a las emergen-

cias.

Dependencia de agroquimicos (fertilizantes y

plaguicidas) para la produccion agropecuaria,

Tecnologias de produccion contaminantes, cuyos
residucs no se pueden reincorporar a los ciclos

de los ecosistemas.

El saneamiento ambiental como un *lujo” al al-
J

cance de pocos sectores socio-econGMIcos.




FACTORES ECONOMICOS
VULNERABILIDAD

Dependencia de un namero limitado de fuentes
de recursos.

Economia basada en criterios de lucro a corto
plazo sin considerar costos ambientales ni soste-

nibilidad en el mediano ¥ largo plazo.

Imposibilidad de acceder a los mercados con pro-

ductos transformados {valor agregado).

Competitividad basada en subsidios guberna-

mentales.

FACTORES SOCIALES
ASPECTOS POLITICOS
VULNERABILIDAD

Las decisiones que afectan a la comunidad se to-
man desde instancias y por autoridades ajenas a
fa misma.

Para solucionar cualquier problema las autorida-
des locales deben acudir al nivel regional o na-
cional.

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

Minima capacidad de gestion ante instancias de
jerarquia superior.

La comunidad y sus lideres carecen de capacidad
propositiva para identificar estrategias de solu-
cion 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 recursos y decisiones ex-
ternas.
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ASPECTOS EDUCATIVOS
VULNERABILIDAD

No existe [a manera de convertir el conocimien-
to cientifico ¥ técnico, en herramientas de ges-
tion al servicio de los responsables de las decisio-

nes y de fa misma comunidad.

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

decision.

Los contenidos que se imparten a través del sis-
tema educative en tedas sus modalidades (for-
mal, no formal, informal} no contribuyen a enri-
quecer el conocimiento sobre el entorno inme-

diato ni propician la sostenibilidad.




ASPECTOS INSTITUCIONALES
VULNERABILIDAD

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

de las autoridades.

La rigidez de las normas impide una agil ac-
cion del Estado v sus instituciones para respon-
der de manera adecuada a las exigencias del

mediv.

El caricter centralista y jerarquizado de las
normas impide ¢l acceso de los actores “no
formales” de la comunidad a los niveles de de-

cision.

Il nivel local es un mero receptor de las deci-
siones jerarquicas y unilaterales emanadas del
nivel central. Las normas no permiten adecuar
la accion del Estado a las particularidades del

nivel local.

Consciente o inconscientemente, las normas se
conciben como un instrumento para bloquear la

accién del Estado v la comunidad.

El Estado y las instituciones se administran en
funcion exclusiva de obtener productos fisicos o
materiales (e “inaugurables”) en y para el corto

plazo.




ASPECTOS ORGANIZATIVOS
VULNERABILIDAD

Inexistencia de formas reales y efectivas de orga-
nizacion de la sociedad civil.

Lideres no representativos y al servicio de intere-

ses ajenos a la comunidad.

Vision autocratica del liderazgo.

Participacion meramente formal y sin acceso
efectivo a las instancias de decision (Yo partici-
po, tu participas... ellos deciden).

Poder hegeménico de la vision “machista”

Intolerancia politica, cultural, etc.

Negacion de las diferencias. Tendencia hacia la

uniformidad cultural.

Negacion de los conflictos v “resolucion” de los
mismos mediante la violencia y la subyugacion
o eliminacién real o simboélica de los adversa-

T105.

Ausencia de canales efectivos de expresion.

Medios de comunicacion al servicto de intereses

ajenos a la comunidad.

Consolidacién de estereotipos y falsos valores a

través de los medios de comunicacién.




La consolidacién
y el fortalecimiento de
log actores localeg

“Ni cl patrimonia econdmico cultural heredado del pasa-
do, ni la importancia politica y los medios financie-

ras que el Estado atribuya a sus ciudades, serdn sufi-
ctentes si no s¢ produce la movilizacién de sus pro-

pias fuerzas, para lo cual se requiere que las ciudades
dispongan de una fuerte identidad sociocultural y de

un liderazgo politico aut6nomo y representativo y,

sobre csta base, generen proyectos colectivos que pro-
porcionen a la sociedad la ilusion movilizadora de to-
dos sus recursos potenciales,”

CARRION, Fernando
Ciudad y Comunicacién
Universidad Pontificia Bolivariana

Una de las definiciones “clisicas”, adoptada y
promovida por algunas agencias internacionales
afirma, mis o menos, que los desastres son
eventos gue superan la capacidad de manejo de
los actores locales, y que en consecuencia, se re-
quiere la intervencion de agentes v recursos ex-
ternos para superar sus efectos nocivos scbre
las comunidades afectadas. Esa definicion po-
dria tener mucho de cierto si limitiramos los
desastres a la llamada “etapa de emergencia”
(de hecho, la definicion surge, precisamente, de
confundir desastre con emergencia). Es proba-
ble, casi seguro, que en las comunidades del lla-
mado Tercer Mundo la atencidn a las emergen-
cias méis notorias exija y cuente con la interven-
cion externa (lo cual contribuye a hacerlas tan
notorias), ya sea de actores del nivel nacional o
de actores internacionales. Mientras tanto, co-
mo vimos atrds, los “pequefios” v “medianos”
desastres, menos publicitados pero igualmente

graves para los afectados, deben ser atendidos

casi exclusivamente por acrores tocales y con re-

cursos también locales.

Esa definicién y la visién que encarna, conside-
ran, como también lo expresamos en paginas
anteriores, que los afectados por un desastre,
tanto a nivel de comunidad coma de autorida-
des, quedan automaticamente en situacion de
minusvilidos, incapaces de tomar decisiones o
de asumir el manejo de la emergencia. La movi-
lizacién auténoma y espontinea que se genera
en una comunidad inmediatamente después de
que ocurre un fendmeno desencadenante de un
desastre, comienza a ceder terreno y llega inclu-
so a paralizarse a medida que la avalancha de
actores, “donaciones”, “auxilios” vy recursos ex-
ternos, 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 y, en general, quie-
nes, con [a mejor voluntad pere con actitud

mesianica, acuden “a salvarlos”.

Es posible, casi seguro, y lo anotamos ya de ma-
nera expresa, que ¢l manejo de las emergencias
mis graves escape a las posibilidades de los ac-
tores locales en comunidades que atn en situa-
ciones de “normalidad” carecen de recursos pa-

ra atender de manera satisfactoria sus necesida-

des mas inmediatas.




Sin embargo, cuando el desastre no se.mira
exclusivamente como una situacion puntual de
emergencia, sino que se entiende como el resulta-
do de un proceso de largo plazo que se extiende
lacia atras v hacia adelante del momento cuando
se produce el fenomeno desencadenante; es mis,
cuando existe conciencia del desastre como
actualizacion de wn viesgo que se ha construido
socialmente a lo largo de toda la historia de la
comunidad afectada mediante la acumulacion en
un mismo escenario de amenazas y vulnerabilida-
des, se vuelve necesario redefinir también el
papel de la intervencion externa, en funcién de
fortalecer la autonomiz y la capacidad de accion

-y decision de los actores locales.

Una situaciéon temporal de “desbordamiento” de
la capacidad local para manejar una situacion
determinada, no puede convertirse en una inter-
diccion permanente para Ja gestion de los proce-
sos sociales que, en el mediano v en el largo
plazo, constituyen la vida misma de una cormuni-
dad, en la cual el desastre, por graves que sean

sus consecuencias, no pasa de ser un capitulo

mis en su lucha por la supervivencia.

De alli que, con miras a pasar no sélo en la teo-
ria, sino también en la prictica, del enfoque de
producto que confunde el manejo del desastre
con la atencién a fa emergencia, al enfoque de
proceso, que traslada los mayores esfuerzos hacia
la gestidn del riesgo, se convierta en prioritario el
fortalecimiento de la capacidad de gestién de los
actores locales. Lo que el autor costarricense
Manuel Argiello ha denominado la construc-
cién local de poder hacia la autogestién!® y
que podria servir de traduccion al término inglés

empowerment.

Por otra parre, dentro de la vision de procesn la
participaciin comimitaria adguiere el cardcter de
pre-requisito para la sostenibilidad v, como conse-

cuencia obvia, para la gestion del riesgo.

Por definicion (capacidad de un sistema o proce-
so para cumplir =l objetive o propésito colectivo
de lus intevacciones entre sus elementos o acio-
res, v para transformarse y evolucionar cuantita-
tiva vy cualitatvamente, sin poner en peligro lax
bases o fundamentos de los cuales depende i
permanencia en el largo plazo de ese mismo siste-
ma ¢ proceso’), no podemos concebir la sosteni-
bilidad de un proceso, sin la participacion real de
los actores que son ellos mismos el proceso.
De alli que insistamos en que debemos superar
la definicion del diccionario, segiin la cual la par-
ticipacion equivale a “tener parte en algo o de
algo”, para adoptar el concepto segiin 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 pertene-
ce, la participacion debera entenderse como ser
uno mismo el proceso o como ser uno

mismo una expresién de ese proceso.

13 Argtiello Rodrigucs, Manuel. “Andlisis comunitario de tipo participative para la prevencion v mitigacion de desast-

res”, en “Viviendo en Ricsga”. LA RED, 1994, Pug. 166

14 WILCHES-CHAUX, Gustavo. “Introduccidn al concepto de sostenibilidad global”. Popayan, 1996,
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Para efectes del tema que nos ocupa, podria-
mos entender la participacion, entonces, como
¢l proceso mediante €l cual cada uno de los ac-
tores sociales asume su papel y su responsabili-
dad en la gestion del riesgo, a partir de una re-
flexion consciente sobre su responsabilidad en
la construccion de los distintos {actuales v po-

tenciales) escenarios de riesgo.

La participacion de los actores locales no ex-
cluye la participacion de los actores externos,
pero una y otra se redefinen en funcion de
otorgarles sostenibilidad global a los procesos
(lo cual incluye capacidad de autogestion a los
actores locales). Ello implica una concertacion
entre imaginarios formales y reales!s, mediante
los llamados didlogos de ignorancias v didlogos
de saberes, a los cuales ya hicimos referencia al
hablar sobre los principales obsticulos que se

deben superar en la gestion del riesgo.

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

de manera unilateral las decisiones.

La participacion, entonces, mis que un requisi-
to formal o una accién puntual, debe llegar a
constituir una “manera de ser” de la comuni-
dad v expresarse en todas las etapas del proce-
su de gestion del riesgo y, en términos mas ge-
nerales, de la gestion del desarrollo, desde el
diagnastico de necesidades hasta la ejecucion y
evaluacion de los proyectos, pasando por la

identificacion de alternativas, el disefio de pro-

puestas y la toma de decisiones. Existen herra-
mientas debidamente ensayadas y validadas
para facilitar la participacion de las comunida-
des urbanas y rurales en las etapas técnicas de
la gestion, las cuales cumplen su ohjetivo den-
tro de una atmosfera de decision politica y or-
ganizacion de la comunidad, claramente orien-
tada hacia la construccion de procesos demo-
criticos y participativos que fortalezcan la au-
tonomia v la capacidad de negociacion de las

comunidades.

En el ambito de los riesgos, esto se expresa en la
intencion de dotar a los pobladores de herra-
mientas conceptuales y técnicas manejables y de
la informacién necesaria para que puedan efec-
tuar una lectura completa de las amenazas, las
vulnerabilidades y, en consecuencia, de los ries-
gos potenciales presentes en una determinada
comunidad, v en la decision de facilitar su acce-
50 a los niveles de decision y a la formulacion

de soluciones basadas, preferiblemente, en la

15 Yer MASKREY, Andrew. “Comunidad y desastres en América Latina; Estrategias de intervencion” en "Viviendo

en Riesgo™ LA RED, 1994. Pag. 44
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utilizacion de las capacidades locales (saber local
tradicional, lideres representativos, experiencia
social acumulada) v en el fortalecimiento -y no
la sustitucion- de las organizaciones y estructu-
tas internas existentes {juntas de accion comu-
nal, cabildos indigenas, organizaciones no guber-
namentales v otras organizaciones sociales, cen-
tros educativos, grupos universitarios, comuni-
cadores sociales, etc.). Es decir, en fortalecer los
factores que contribuyan a la sostenibilidad po-

litica, social y organizativa de la comunidad.

Algunas posibles estrategias para estimular la
p
participacion comunitaria, asi como su incorpo-

racion a los procesos de desarrollo municipal :

P Definir el papel y los espacios de las organi-
zaciones de pobladores en las fases de diag-
nostico, planeacion, ejecucién, seguimiento y
evaluacién de las actividades bajo la respon-

sabilidad de los municipios.

» Utilizacién de formas y medios tradicionales

»

y populares de comunicacion (formales e in-

formales).

Recuperacion de ia historia de fa comunidad
(inchuyendo sus procesos organizativos), as-
pecto que va a contribuir a la identidad co-
munitaria v cuya ausencia conduce muchas
veces a actitudes individualistas o a reaccio-

nes meramente COyU[‘ltlll'alES.

Establecimiento de mecanismos locales de
consulta, de captacion de iniciativas, de fisca-
lizacion y de decision, que permitan el moni-
toreo vy evaluacion de las responsabilidades

asumidas.

Desarrollar diferentes técnicas participativas
como la aplicacion de autocensos, mapas de
tiesgo (vulnerabilidad y amenazas), inventa-
tio de recursos, encuestas, entrevistas, efc.,
que ayuden a generar informacion en cuanto
a las percepciones ¢ imaginarios de los dife-
rentes grupos mids o menos vulnerables
{hombres, mujeres, ancianos, nifics, jovenes,

grupos étnicos, etc.).

Promover e instrumentar una estrategia de
investigacion participativa que involucre di-
rectamente a la poblacion vy la comunidad,
en la generacion de informacién y conoci-
miento sobre los tiesgos, y en la discusion y
promocion de estrategias para su gestion. De-
sarrollar enfoques metodologicos que acom:-
pafien el proceso de investigacion participati-
va v que faciliten las relaciones entre actores

sociales v la sintesis v sistematizacion de los

conocimientos adquiridos.




La Organizacion Local para la Ges-
tion del Riesgo

“..¢! capital social -capacidad de los individuos de trabajar
junto a otros, en grupes y organizaciones, para alcan-

zar objetivos comunes- debe ser considerado como

parte integral de los recursos naturales con que cuen-

ta una nacién. (...} 1a adquisicion del capital social

exige la habituacion a las normas morales de una co-
munidad y, dentro de este contexto, la adquisicion

de virtudes como lealtad, honestidad y confiabili-

dad.”

FUKUYAMA, Francis
Confianza

La organizacion local para la gestion del riesgo
debe surgir como el producte del encuentro de
la poblacion (sus grupos, lideres y organizacio-
nes) con las instituciones {ptblicas y privadas) vy
los demds actores sociales comprometidos con el
desarrollo de la comunidad, el municipio, la re-
gién o el pais. Todos estos actores deben llevar a
cabo en forma organizada v descentralizada, a
través de comités regionales vy o locales, las acti-
vidades propias de la gestién del riesgo, no sola-
mente desde el punto de vista operative ¢ en
respuesta a situaciones de emergencia que se pre-
senten de manera eventual, sino como una ac-
cién rutinaria y permanente en
situacion de “normalidad”, des-
de un punto de vista técnico,
cientifico y de planificacion, de
acuerdo con el ambito de su
competencia y utilizando su co-
nocimiento y su experiencia en
la biisqueda de alternativas pa-
ra ¢l desarrollo sostenible.

Los comités regionales y/o lo-
cales son espacios de concerta-
cion que representan al con-
junto de actores sociales del lu-

gar. También deben ser espa-

cios democraticos que promuevan la participa-
citn real de la poblacion en su interior.

Como mecanismo para garantizar la participa-
cion 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 vulnera-
bles y tradicionalmente marginados {mujeres, jo-
venes, ancianos, discapacitados, poblacion mas
pobre) expresen sus opiniones, propuestas y de-
mandas. Se debe partir en lo posible de instan-
cias de organizacion ya conformadas, o si no
existen, proceder a la conformacion de formas
organizativas, comités y equipos técnicos para

que asuman esa funcién.

Para una efectiva gestion del riesgo, la participa-
cién activa de la poblacion local, de sus autorida-
des y de sus organizaciones es indispensable y
decisiva, pero no suficiente. Se requiere, tam-
bién, la particibacién del gobierno central y re-
gional, 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 re-
gionales deben estar integradas
a una red o Sistema de mayor
jerarquia {en términos no de
“mando” sino de cobertura
geografica v de complejidad de
{unciones), a través del cual se
integren los distintos niveles
que participan o deben partici-
par no solo en la pestién del
riesgo sino en la gestion del de-
sartolle (nivel local, mivel de-
partamental ¢ regional y nivel

nacional). Asimismo, las orga-



en si mismas un “fractal” o réplica cualitativa del
sistema al cual pertenecen {la parte como resu-
men del todo). Es asi como, entre otros atributos
del sistema, la organizacion local debe ser igual-
mente sistémica, parricipativa ¢ interinstitucio-

nal.lé

" les,

de CARbO

dapta'dc; :

16 Ver en la Segunda Parte de de este texto: “La organi-
zaciém institucional para la gestion de los desastres”.,




El municipio y los brganismos
de gestién local

Los municipios, y las autoridades que los repre-
sentan, deben estar tan cerca como sea posible a
los problemas de las poblaciones, de manera
que puedan establecer un didlogo eficaz entre
los mualriples actores e imaginarios presentes en

un determinado escenario de riesgo.

Es de suma importancia la construccion de uni-
dad entre el gobierno local v la 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 participacion ciudadana y de forta-
lecimiento de la comunidad, en la promocion y
reconocimiento de los distintos sectores y acto-
res sociales, v en la construccion de ciertas con-
fianzas bisicas en torno al futuro de la vida en

el escenario local.



El municipio como expresion del Estado mas
proxima al ciudadano, debe ser repensado y
fortalecido, y debe concebirse como el repre-
sentante de la comunidad local ante las instan-
cias regionales y nacionales, mas que como el
representante de éstas ante la poblacion local.
El municipio debe entenderse como una totali-
dad en si mismo, en la medida en que su ac-
tuacién estd referida al conjunto de la sociedad
local. En cuanto érgano de gobierno, se expre-
sa en multiplicidad de frentes, tareas y respon-

sabilidades.

El municipic debe ser también generador de po-
liticas que permitan construir una entidad y
una identidad surgidas del respeto y la valora-
cion cle la diversidad, que tengan legitimidad,
que fortalezean y auspicien la participacion de
la poblacion y que promuevan la comunicacién
v el didlogo colectivo. Debe propiciar el surgi-
miento de capacidades de accion simultanea-
mente locales y globales, representativas y des-

centralizadas.

El municipio también esta en posibilidad dc
propiciar una atmosfera en la cual sea posible la
solidaridad, que permita fortalecer las maltiples
identidades y promover la consolidacion de or-
ganos legitimos en un. contexto de crisis genera-
lizada; fortalecer el orgullo y el sentida de per-
tenencia, auspiciar la ilusion movilizadora de
comprometerse en un proyecto social y promo-
ver una cultura de la planificacion para un
mundo dindmico y cambiante {(lo que Fukuya-
ma [lama predominio de virtudes sociales).
Abrir la posibilidad para que desde el munici-
pic, como principal ¥ mas inmediato actor pa-
blico estatal, se fortalezca la comunicacion v el
didlogo entre distintos actores saciales y se
construya un sentido de pertenencia colectivo a

partir de la participacién ciudadana.

El municipio debe recuperar su condicion de bi-

' sagra entre el ciudadano v el Estado, lo cual es

posible mediante tres mecanismos de comunica-
cion: 1. Creacion de nuevas formas institucio-
nales de representacion, 2. Desarrollo en la
prictica de propuestas de descentralizacién y 3.
Ampliacion de las formas de participacion de la
poblacion en el gobierno local. En otras pala-
bras, la base para una buena comunicacién esta
dada por la eficacia de los procesos de democra-

tizacion y participacion.




La descentralizacidon no es solo cuestion de
normas y de legislacion. Es un proceso comple-
jo que involucra tanto aspectos juridicos, como
costumbres, formas de vida, concepcicnes, po-
deres locales, regionales y nacionales, y que
compromete una buena cantidad de actores li-
gados a la vida municipal: partidos, iglesias,
gremios, sector educativo, organizaciones socia-
les v de pobladores, organizaciones sectoriales,
centros académicos y profesionales, autorida-
des ¥ burocracia municipal. La vinculacion de
los actores es también diferenciada y depende
de los procesos de asimilacion y de su compro-
miso con la descentralizacién, frente a la cual
no todos los actores juegan un papel dinamiza-
dor. Por el contrario, existen muchos que se
oponen a su desarrollo v
aplicacién, en la medida en
que implica pérdida de po-
der.

La responsabilidad del muni-
cipio en la gestion del riesgo
parte desde la concepeion
misma del desarrollo, pasa
por la planificacién territo-
rial v la determinacion sobre
los usos del suelo, e incluye,
por supuesto, la formulacion
e inclusion de estrategias de
prevencion y mitigacion en
todas las acciones de planifi-
cacion urhana, y la gestion vy
asignacion de recursos para
los planes y programas de
cualquier indole, incluidas
las investigaciones y activida-
des de sectores no guberna-

mentales y comunitarios.

La comunicacion
y el didlogo comunitario

Las comunidades no son sélo el producto de la
concentracion de poblacién en un mismo espa-
cio geogrifico, sino el resultado de la conviven:
cia de numerosos y vartados actores sociales
que, por lo general, actiian de manera aislada y

dispersa.

La relacién de los habitantes con:cl gobierno lo-
cal se deteriora cuando no existen canales insti-
tucionales de representacion y participacion. Es
posible superar ese deterioro a través de una
permanente v efectiva comunicacion entre el

Estado y la comunidad.

Convertir en realidad un proyecto de comuni-

dad, requierc de

una politica de co-
municacién que evi-
te los desencuen-
tros, propicie la vin-
culacion y proximi-
dad entre la pobla-
ci()n:y sus institu-
ciones fundamenta-
les, estimule el dia-
logo comunitario y
genere espacios, me-
dios v canales a par-
tir de los cuales sea
posible construir
participacién, repre-
sentacion y legitimi-
dad. Por ello la co-
municacion debe
convertirse, tam-
bién, en elemento
esencial del accio-

nar municipal,



Es necesario redefinir y fortalecer los espacios
de socializacidn y su vinculacion con el muni-
cipio, como ef 6rgano estatal mas proximo a la
sociedad civil. Espacios que permitan estable-
cer multiples didlogos e identidades, y que ade-
mis hagan posible el encuentro, el mutuo en-
tendimiento y la integracion de diversos secto-
res y actores sociales
entre si, y de éstos con
el Estado. En esta tarea
las municipalidades de-
ben asumir una respon-
sabilidad adicional y
mayor, e incluir en su
propuesta de politica
municipal la comunica-
cion v el didlogo comu-
nitario, como parte de
la formacion, consolida-
cion y forralecimiento

de los actores sociales.

Para efectos de la ges-
tion del riesgo, el didlo-
go comunitaric que se
desarrolla dentro de los
espacios de socializa-
cion resulta ser una he-
rramienta efectiva en la
obtencién de informa-
cion sobre la realidad
local, tal ¥ como la in-
terpretan los propios
pobladores. El “conver-
satorio” local debe en.
tenderse como proceso
de aprendizaje, tanto
para los miembros de la comunidad y sus auto-
ridades, como para los agentes externos, situa-

cién que asegura la reflexion, el registro y el

anilisis de la informacién relevante, en espe-
clal durante la fase de definicion de necesida-
des (diagnostico). Existen métodos y herra-
mientas que permiten registrar y sistematizar
informacién procedente de la discusion infor-
mal al interior de estos espacios. Fsta informa-
cion de primera mano permite, entre otras co-
i sas, dibujar el cuadro de
la vulnerabilidad global
de la comunidad frente a
las distintas amenazas, lo
cual constituye la base y
, el fundamento para la ge-
neracién de propuestas y
el proceso de toma de de-

cisiones.

Para poder asumir plena-
mente el papel que le co-
rresponde en los espacios
de participacion y deci-
sion, la gente necesita in-
formacion. Asi como es
impaortante recoger los co-
nocimientos y experien-
cias de la comunidad,
también es impaortante
poner a su disposicion la
informacion y el conodi-
miento existentes sobre el
riesgo y sus causas, y
aquella relacionada con
las estrategias posibles o
viables de manejo o re-
duccion del riesgo a nivel
local y/ o regional. Es de-
cir, establecer un verda-
dero didlogo de saberes entre el Estado, el

mundo académico y la comunidad.

LARED



Es necesario, entonces, reforzar las redes y los
contactos horizontales que le permitan a la po-
blacion aprender, ensefiar y compartir informa-
cion. Hay que formalizar canales (hasta ahora ca-
si completamente inexistentes) que permitan re-
coger los resultados de anteriores experiencias lo-
cales de prevencion y manejo de desastres, y sis-

tematizar los elementos metodologicos y técnices

susceptibles de ser adaptados y utilizados en nue-
vos contextos. En nuestras comunidades existe
una enorme riqueza en materia de experiencias
espontineas de adaptacion de la comunidad a Ta
dindmica de su entorno que, en la medida en
que se conozcan, evalien y difundan, pueden

servir de base para establecer estrategias adecua-

das de gestion ambiental.
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QUE SON LA
PREVENCION Y
LA MITIGACION

DE RIESGOS 7

Ya vimos como un riesgo, entendido como pro-
babilidad de que se produzca un desastre {y co-
mo la evaluacién anticipada de las consecuencias
que produciria ese desastre), puede expresarse

en la combinacion de dos factores:

RIESGO =
AMENAZA x VULNERABILIDAD

Cuando la gestion del tiesgo se
enfoca a evitar o impedir la ocu-
rrencia de un desastre, estamos
hablando de prevencién. Como
la palabra misma lo indica, el ideal
de la prevencion es evitar que el
riesgo existente s¢ convierta en
desastre. Cuando actuamos para
disminuir los niveles de riesgo a
los cuales estamos expuestos, esta-
mos hablando de mitigacién o

reduccién del riesgo.

Aunque cualquiera de los dos ti-
pos de acciones es siempre sobre
el Riesgo, y muchas veces es difi-
cil separar en la realidad medidas
de intervencion sobre alguno de
los factores de éste, se puede
considerar para efectos del
anilisis que la prevencion y la mitigacion pue-
den buscar afectar de mayor manera alguno de
los dos componentes del riesgo: la amenaza o I

vulnerabilidad.

INTERVENCION
SOBRE LA AMENAZA

Cuando las amenazas son eminentemente natu-
rales es tuy poco o nada lo que se puede hacer
para evitarlas o disminuirlas : ya hablamos an-
tes sobre como no se puede evitar la ocurrencia
de terremotos, de huracanes o de erupciones
volcanicas, v todo lo que se ha hecho a ese res-
pecto todavia es meramente experimental o ca-
rece de sentido y de utilidad (“lubricar” con va-
por a presion fallas activas, “bombardear” los
hiuracanes en su origen, "deshollinar” las chime-

neas de los volcanes, etc.).

Cuando los fendmenos de la naturaleza (desli-
zamientos, inun-
daciones) son
“disparados” o
agudizades por
acciones huma-
nas, si es posible
intervenir sobre
dichas acciones
con el fin de mi-
tigar o eliminar
las amenazas: es
el caso de la refo-
restacion de las
cabeceras de rios
y laderas (y en
general la gestion
adecuada de las
cuencas hidrogri.
ficas) para dismi-
nuir la probabilidad de inundaciones y desliza-

tnientos en invierno o las sequias en verano.




Existen medidas estructurales que contribuyen  Generalmente la intervencion se lleva a cabo e-

a disminuir las amenazas (como las represas que  diante la adopcion integrada de medidas de tipo

controlan el nivel de agua en
los cauces de los rios o los ga-
viones y muros de conten-
cion para reducir el peligro
de deslizamientos y avalan-
chas) v medidas no estruc-
turales, entre las cuales se
encuentran todas las acciones
de tipo normativo, educativo
o de organizacion de las co-
munidades, que forman par-
te integral de la gestion de
cuencas hidrogrificas, Tam-
bién existen medidas de ca-
ricter biolégico-ecoldgico,
como la reforestacion protec-
tora y el establecimiento de
*barreras vivas” para preve
nir la ercsion y los desliza-

mientos.

Cuando las amenazas son de
otigen hutmano ¢ tecnologi-
co, la prevencion y la mitiga-
cion se llevan a cabo median-
te mayores controles y medi-
das de seguridad en el alma-
cenamiento o procesamiento
de sustancias peligrosas, con-
troles a la confaminacion por
fuentes fijas (fabricas} o mo-
viles (vehiculos), adecuada
zonificacién urbana (defi-
nicion de sitios para vivien-

da, sitios para fibricas v zo-

estructural, no estructural y biols-
gico-ecologicas, v no mediante un
solo tipo de acciones. Por ejemplo,
para prevenir o mitigar inunda-
ciones y deslizamientos en una
cuenca determinada, se adoptara
un plan de manejo de la cuen-
ca, que incluird zonificacion y
planificacion del uso del suelo, ac-
ciones de educacion y capacita-
cion de téenicos, agricultores y co-
munidad en general, planes de re-
forestacion y recuperacion de sue-
los, v obras fisicas para disipacion
de energia, estabilizacion de talu-

des, etc.

Hay que tener ¢n cuenta que
cualquiera que sea la cantidad ¥
calidad {ecficiencia y eficacia) de
las medidas estrucﬁurales, no es-
tructurales y biologico-ecologicas
adoptadas con miras a prevenir o
mitigar las amenazas (v mediante
ellas a prevenir o mitigar los ries-
gos), nunca existird una garantia
absoluta de que no se produzcan
IUS eventos amenazantes por
ejemplo, la creciente de un rio
puede superar los limites dentro
de los cuales funciona la capaci-
dad reguladora de una presa o la
altura de unos gavicnes protecto-
res. Al igual que, por mas medi-

das de sepuridad industrial que

nas institucionales), adecuado ordenamiento  se adopten y observen en una fabrica, siempre
territorial (definicion de usos del suelo urbano  quedara alguna posibilidad que ocurra un acci-

y rural), etc. dente.




Entre los instrumentog de prevencién y mitiqacién (estructurales, no es-
tructurales y bicldgico-ecoldgicos) mas cominmente empleados, se en-
cuentran los siquienteg ejemplos :

Planificacién y ordenamiento urbano y territorial, zonificacién del uso del
suelo, definicién de zonas que no pueden ser habitadas, reqlamentacién
de permisos de construccidn, ete. Yy mecanismos de control y vigilancia
que garanticen el cumplimiento de las medidas anteriores.

Recuperacion de cuencas hidrograficas deterioradas con el fin de frenar y
evitar la erosion, el deterioro de los suglos, log derrumbes y
deslizamientos, y la generacién de inundaciones.

Sistemas de conservacion, almacenamiento, canalizacién y distribucién de
aguag (distritos de rieqo) para evitar lag sequias.

Presas requladoras, diques, canales, jarillones, muros de contencién y ga-
vioneg para evitar las inundaciones.

Estructurag disipadoras de enerqgia para amortiquar y controlar
avalanchas e inundaciones en cuencags de alta pendiente,

Estabilizacion de taludes mediante terrazas escalonadas, cunetag
colectorag, drenajeg, filtrog y murog de contencion.,

Estructuras disipadoras de energia para controlar el oleaje y las altas ma- i
reas en zonas costeras.

Control integrado de plagas (combinacién de métodos quimicos, biolégicos
y aqro-ecologicos) para evitar o contrarrestar el ataque de ingectos
destructores como la langosta.

Sistemas automaticos de cierre de valvulas y activacién de sistemas ex-
tintores para evitar escapes o derrames de sustancias peligrosas y evi-
' tar los incendios




Barrerag y piscinas de captura para impedir y controlar log derrames

de hidrocarburos.

Sistemas de sequridad para interrumpir las secuencias de fallag en-

cadenadas en plantas industriales,

Reubicacién de viviendag y otras edificaciones localizadas en zonag

de alta amenagza,

Normas sobre control de contaminacion en centrog urbanos
e instrumentos para garantizar gu cumplimiento efectivo.

_

Intetirencién sc;bre la
Vulnerabilidad

Al igual que sucede con las medidas de preven-

cion o mitigacion frente a las amenazas, para

les o duras, y a veces a medidas no estructu-

rales o blandas. Ejemplos de las primeras son

no se puede hacer en cada sitio), o la reforma d
los curriculos o programas educativos para qu
incorporen el conocimiento cientifico y el conoci
miento popular sobre los fendmenos de ia natu-
raleza en el lugar en donde se imparte el progra-
ma de formacidn. En la practica, Ta gestion de

riesgo debe combinar tanto medidas estructurales
como no estructurales de prevencion y mitiga

cion para intervenir sobre los diversos factores
de vulnerabilidad existentes. Un ejemplo de |

anterigr serfa la recuperaciéon de técnicas tradi

quincha) en zonas sismicas, lo cual combina me
didas “blandas” tendientes al rescate y la revalori
zacién del saber popular, junto con reformas fisi
cas a los sistemas de construccion basadas en esa

Tecuperacion




Ejemplos de medidag estructurales o durag

Estructuras y sistemas constructivos sismo-resictentes y, en
general, registentes a lag distintas amenagas pregsenteg en el medio
{techos y ventanas reforzadas contra huracanes, edificaciones
palafiticas contra inundaciones).

Reubicacion de comunidades en zonag de riesqo.
Diversificacién de cultivos y, en general, de actividades econdmicas.

Mejoramiento de especies vegetales y animales con base en
biotecnologia “popular” y/o “de punta”.

Reforestacion de cuencas y laderas (que se puede tomar como medida de

prevencitn, de mitigacién o de ambas a la vez, seqin si se trata de evitar
una amenaza o de dieminuir 1a vulnerabilidad ecolégica de una comunidad).

Ejemplog¢ de medidag no estructurales o “blandag” :

Existencia de una legislacién que les permita al Estado y a log
particulares actuar bajo reglas de excepcién en cago de desastre.

Sistemag permanentes de monitoreo y evaluacién de amenazas, factores
de vulnerabilidad y cambios en los escenarios de riesqo.

Expedicién de codiqos de construccién,
Planeg de ordenamiento territorial y reglamentacién sobre usos del suel

Concientizacién y capacitacién de actores sociales relacionados con la
planeacién del desarrollo,




 Gestidn integral y “sostenible” de ecosistemas en general y de cuencas
hidrogréficas en particular.

Adecuacién del sistema educativo a las realidades

ecoldgicas y sociales.

Sistemag de sequros contra los efectos de log desactres.

Sistemas de incentivos tributariog para fomentar unas actividades y

degestimular otras,

¢ Qué esla preparacion 7

Por mas afortunadas que sean las medidas de
prevencion o de mitigacion que logren adoptar
los distintos actores sociales de una region con
miras a gestionar adecuadamente los riesgos
existentes en su entorno, habra siempre un
evento de la naturaleza tal (o un evento de ori-
gen humano tal) que sobrepase la capacidad de
la comunidad para resistir sin traumatismos sus
efectos, debido a lo cual se producira un desas-
tre. En otras palabras, cuando la gestién del
riesgo se sale de las manos de los actores socia-
les, se produce el desastre, lo cual confirma la
afirmacién de que los desastres son riesgos no
manejados. De alli que un componente impor-
tante de la gestion del riesgo {y que permite
que esa misma gestidn vuelva a quedar lo mas
ripidamente posible bajo control} sea la llama-

da preparacién.

30

Concentrarse en la preparacién cuando las me-
didas més importantes y necesarias debertan
apuntar hacia la prevencion y la mitigacion, se-
ria totalmente absurdo. Ejemplo de lo anterior
seria que a Felipe Pinillo le advirtieran que los
peldafios de la escalera para subir al segu;ldo
piso del taller se encuentran podridos, que no
existe pasamanos o baranda para proteger a
quien hace uso de la escalera y que, ademas, el
bombillo que iluminaba el sitio esta fundido y
en consecuencia los mecinicos deben subir o
bajar en completa oscuridad, v que Felipe con-
testara que no se preocuparan, que en la ofici-
na él tenia un completo equipo de Primeros
Auxilios para atender inmediatamente a quien
se cayera gradas abajo. Porque, obviamente, lo
logico seria que Felipe Pinillo tomara tedas las
medidas necesarias, en este caso, bara prevenir
un accidente : cambiar los escalones o peldarios,

una nueva baranda y arreglar la iluminaci6n.




Pero ademds de todo lo anterior, Felipe Pinillo
de todas maneras debera tener listo su equipo
de Primeros Auxilios, pues siempre es posible
que a pesar de todas las precauciones, alguien
se caiga por las escaleras o sufra un accidente
en cualquier otra parte del taller. No en vano,
a pesar de todas las medidas de mantenimiento
v segutidad, los grandes barcos llevan botes

salvavidas.

En términos generales podemos afirmar que la
preparacién tiene por objeto garantizar, desde
antes de que se produzca el posible desastre, que
la respuesta de los actores sociales durante la eta-
pa de emergencia sea lo mas rapida, ordenada y
eficaz posible. Desde ese punto de vista podemos
considerar la preparacion como una forma de
mitigar algunos aspectos de la vulnerabilidad so-

cial (organizativa) e institucional.

Entre lag principales medidas de preparacion se destacan las siquientes:

Preparacién de los Comitée Locales y Regionales de Emergencia, actua-
lizacion permanente de sug planes requlares y de contingencia,

y capacitacién de sus integrantes para llevarlos a cabo seqin .
lo previsto o para realizar organizadamente los ajustes

que las circunstancia¢ impongan.

Preparacién de la comunidad (actores gociales) en todos sus niveles pa-
ra responder de manera adecuada en caso de emergencia

Simulacros periddicos para validar los planes de emergencia y verificar
1a preparacion de log actores sociales para llevarlos a ¢abo







El plan de gestion del
riesqo: resultado de un
procesgo de concertacién,
decisién y planificacion

El Plan de Gestién del Riesgo es el docu-
mento (o serie de documentos) que recoge de
manera ordenada las estrategias, propuestas o
alternativas de solucién surgidas de la refle-
xion, analisis, concertacion y decision de los ac-
tores sociales, sobre como pasar de una situa-

cion de riesgo a una situacion de sostenibilidad.

Plasma los acuerdos y los compromisos a los
que han arribado estos actores sociales (inter-
nos y externos), para atender las demandas y
necesidades de la poblacién y para intervenir
en los procesos claves a fin de lograr el mayor
impacto positivo deseado a corto, mediano y
largo plazo, mediante la utilizacion eficiente v

eficaz de los recarsos disponibles.

La elaboracion del Plan depende en gran medi-
da de la voluntad politica para hacerlo realidad.
En el nivel municipal dicha voluntad politica
estd en manos del Alcalde. Sin embargo, tam-
bién deben participar y asumir responsabilida-
des todos los actores sociales del desarrollo, tan-
to internos (Gobierno Local, organismos pabli-
cos y privados, ONGs, organismos de socorro v
voluntarios, organizaciones populares, etc.), co-
mo externos (Gobierno Central o Estado, Orga-

nismos Internacionales, etc.).

Al formular la propuesta de Plan es indispensa-
ble tener en cuenta la capacidad real de los ac-
tores para asumir las responsabilidades previs-
tas y asignadas y para aportar los recursos nece-

sarios, principalmente humanus y econdmicos.

La mayoria de los fracasos de los planes se de-
ben 2 que la poblacion piensa que su responsa-
bilidad termina con la identificacion de sus de-
mandas y que corresponde a otros evar a cabo
las alternativas de solucion identificadas. En
otros casos, se sobrestiman las posibilidades de
los recursos externos y se subestima o descono-
ce el potencial local, tanto en recursos materia-
les 0 econdmicos, como cn capacidades huma-

nas e institucionales.

El Plan tiene como objetivo proponer PRO-
GRAMAS y PROYECTOS ESPECIFICOS en
orden de prioridad y de acuerdo con su factibi-
lidad y viabilidad (posibilidad de convertirlos
en realidades efcctivas), para ser ejecutados en

el corto, mediano y largo plazo.
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En la elaboracion del Plan se pueden distinguir
diferentes etapas o momentos, como son: la
identificacion de los problemas, sus causas y sus
consecuencias; formulacion de las alternativas
de solucion, con base en la creatividad de los
participantes y sus experiencias y conocimien-
tos; seleccidn y priorizacion de alternativas, con
identificacion de las més adecuadas para la ca-
pacidad real de los actores y la disponibilidad
de recursos; determinacién de las estrategias y
posibles maneras de ejecutar las alternativas
priorizadas, de acuerdo con su factibilidad; for-
mulacion de Programas (conjunto de activida-
des que se tepiten en lugares diferentes o en
tiempos diferentes) y Proyectos Especificos (ac-
tividades que se realizan una sola vez). Esta il
tima es la parte culminante del Plan y la mane-
ra de convertirlo en una herramienta concreta

de gestion.

El Plan de Gestién del Riesgo constituye la
propuesta integral, pero, para facilitar su ejecu-
cion es necesatio elaborar un Plan Operative
(que puede ser anual), que debe contener para

cacda programa y para cada proyecto especifico

priorizado, las ACTIVIDADES ‘necesarias, los
INDICADORES o las METAS, el CRONO-
GRAMA, los RECURSQS NECESARIOS, ¢l
PRESUPUESTO y los RESPONSABLES de su
gjecucion. El Plan Operative es el instrumen-
to de gestion que ayuda a determinar que,
cuando, donde y con qué debe hacer cada uno
de los actores sociales aquéllo que puede hacer

v a lo cual se ha comprometido,

Durante la ejecucion del Plan Qperativo serd
necesario un permanente monitoreo, sgguimien-
to y evaluacion de las acciones propuestas, para
verificar asi el cumplimiento de los compromi-
sos adquiridos vy, si fuera necesario, para tomar
las medidas pertinentes en caso de que los re-
sultados no sean los esperados. La retroalimen-
tacion debe ser también una tarea permanente,
puesto que constituye ¢l mecanismo mediante
el cual se pueden intreducir correcciones en la
medida en que los avances del plan no corres-

pondan a los obhjetivos previstos.
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El Plan : resultado de un
proceso de planificacién”

Un requisito indispensable para la formulacion
participativa del Plan de Gestién del Riesgo,
es que los actores sociales claves para el desarro-
llo (autoridades, lideres, representantes de insti-
tuciones y organizaciones) tomen la decision de
PLANIFICAR vy tengan la voluntad de CON-
CERTAR.

La participacion de la poblacién en el proceso de
planificacién es fundamental para garantizar su
intervencién como'agente de cambio en el proce-
50 de desarrollo. Una verdadera Planificacién
Participativa debe recoger las concepciones e
imaginarios de la poblacion, sus necesidades y
demandas, sus soluciones v prioridades, asi como
los intereses de la poblacion segin los criterios
especificos de hombres y mujeres. Debe también
promover la participacion efectiva de los diver-

sos grupos componentes de la poblacion en todas

las etapas del proceso de planificacion y, sobre

todo, en la toma de decisiones.

El proceso de Planificacion Participativa es,
en si mismo, tan o mas importante que los resul-

tados que se obtengan de él.

Dicho proceso posee tres objetivos especificos: la
capacitacion-accion de los participantes; la refle-
xién critica sobre su papel en el proceso v sobre
los resultados alcanzados; y el compromiso de los
actores con responsabilidades concretas en la

Gestion del Riesgo.

El proceso de planificacién es continuo pues no
acaba ni se inicia con la mera formulacion del
Plan. La meta es crear una cultura participativa
de desarrollo, que contribuya al bienestar v a la

seguridad individual y colectiva de las comuni-

dades y de los ecosistemas que ocupan.

18 Municipalidad Provincial de Cajamarca, FONCODES, Unién Europea. “Plan Concertado de Desarrollo Distrital.
Guia Mctodalogica, Version 1.0”. Publicacion de Mesa de Concertacion, Proyecto INKA ¥ RENOM. Cajamarca,

Perii, Junio 1996,
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