el factor humano. lo que regularmente la orienta a privileviar los aspectos  de
infraestructura.

El propio manual advierte: “Los desastres generan también efectos indirectos importantes
que son dificiles de identiticar e imposibles de cuantificar Son efectos que originan dafos
(o beneficios) “intangibles™. tales como el sufrimiento humano. la inseguridad. el
sentimiento de orgulio o de antipatia por la forma en que las autoridades han entrentado las
consecuencias del desastres. la solidaridad. la participacion desinteresada. los etectos sobre
la seguridad nacional y muchos otros factores del mismo tenor que inciden en el bienestar v
la calidad de vida. El analista no contara con el tiempo necesario para intentar imputar un
valor monetario a estos importantes efectos de los desastres. pero debe estar consciente que
una apreciacion completa de los efectos de un desastre deberia contener una evaluacion o al
menos una discusion g¢lobal de danos o beneficios intangibles que afectan
considerablemente las condiciones o el nivel de vida.” (CEPAL 1991 3-4)

La otra critica que recibe esta metodologia se refiere a su sesgo monetarista. En efecto.
aunque en el manual se habla bastante sobre el bienestar social. lo cierto es que el calculo
monetario de los dafos oculta el efecto comparado del desastre sobre las poblaciones
pobres. Asi. la destruccion de un puente recibe una valoracion de dafios muy supertor a la
destruccion de un asentamiento marginal. dado que el valor monetario en el mercado de la
construccion del puente puede ser muy superior al conjunto de precarias construcciones.
Esto puede suceder incluso cuando hubo pérdidas humanas. heridos. etc. en la poblacion
marginal.

Este problema. que entrafia una dificultad comprensible a primera vista. tiene sin embargo
efectos graves en el proceso de reconstruccion. Muchas veces los gobiernos favorecen que
el apoyo se dirija a quienes han sufrido mas pérdidas, contabilizadas en términos
monetarios (industrias, edificios, etc) y no a quienes han perdido mas en términos humanos.
porque solo teman fo que se llevo el desastre. El resultado general de todo esto es que la
reconstruccion puede acabar favoreciendo mas a los grupos que ya estaban en mejor
situacion. Ciertamente. estas criticas no permiten todavia abandonar la unica metodologia
estandarizada en la region para la evaluacion de dafios. Pero si son criticas lo
suficientemente fundadas como para que las decisiones politicas de la reconstruccion se
orienten por criterios mas analiticos de calculo de dafios.
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1. 6. Vulnerabilidades (v Capacidades)
1.6.1. Definicion v tipos

La vulnerabilidad puede comprenderse como aquel conjunto de condiciones a partir de las
cuales una comunidad esta o queda expuesta al peligro de resultar afectada por una
amenaza. sea de tipo natural. antropica o socio-natural. Este concepto. al igual que los
demas que se manejan en la gestion del riesgo. es relativo por lo que toma dimensiones v
niveles de analisis distintos segun sean las condiciones particulares de cada comunidad
Ast. por ejemplo. en comunidades radicadas en una region altamente sismica. las
edificaciones mas vulnerables a la amenaza de un terremoto o sismo fuerte. seran aquellas
cuya Construccion no sea antisismica; paralelamente. las estructuras mas seguras (0 menos
vulnerables) seran las que si cuentan con ese criterio de construccion.

Sin embargo. la vulnerabilidad. implicitamente. también hace referencia a la capacidad de
una comunidad para recuperarse de los efectos de un desastre. La vulnerabilidad entendida
como debilidad frente a las amenazas ( o ausencia de lo que los ecologos denomina
capacidad de resistencia) v como incapacidad de recuperacion después de que ha ocurrido
un desastre ( o falta de “capacidad de resilencia™ o de “elasticidad ). no solo depende de
la vecindad fisica de las poblaciones a las fuentes de las amenazas. sino de otros multiples
factores de distinta indole, todos presentes en las comunidades. Un autor (Ratick. 1994)
desgloso asi los componentes de la vulnerabilidad: a) exposicion: la interseccion de la
actividad humana. el uso del suelo v el medio ambiente construido con los patrones de
amenaza; b) resistencia: la capacidad de una sociedad v el medio ambiente construido a
resistir el impacto de los eventos amenazantes: c) resifencia la capacidad de una sociedad
de recuperarse después del impacto. d) recuperacion la capacidad de una sociedad de
reconstruir después de un desastre: e) aprendizaje: la capacidad de una sociedad de
aprender de los desastres ocurridos: f) adaptacion: la capacidad de una sociedad de cambiar
sus patrones de conducta a raiz de la ocurrencia de desastres (Maskrey. 1998).

Considerando estas caracteristicas que permiten integrar una serie de factores en el analisis.
es que puede hablarse de la existencia de una vu/nerabilidad global, la que refiere a un
proceso complejo. dinamico v cambiante que determina la probabilidad de que una
comunidad quede expuesta o no a la ocurrencia e impacto de un desastre, o que tenga mas o
menos posibilidades de recuperacion. Segun Wilches-Chaux. la vulnerabilidad global esta
integrada. al menos por diez componentes o tipos de vulnerabilidades especificas: la fisica,
economica. social. politica, técnica. ideologica. cultural, educativa, ecologica v la
institucional

a) Tulnerabilidad fisica: Se relaciona con la ubicacion fisica de grandes o pequefios
asentamientos en zonas de riesgo fisico (faldas de volcanes. zonas de inundacion de
rios. zonas de deslizamientos.etc) v las calidades v condiciones técnicas-materiales de
ocupacion o aprovechamiento del ambiente v sus recursos que esta a disposicion de
estos contingentes de poblacion. Generalmente. esta intimamente relacionada con la
condicion de pobreza que marca el pertil de estas comunidades v la falta de opciones
(de todo tipo) para una ubicacion menos riesgosa.
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b)

¢)

d)

f)

h)

Fulnerabilidad cconomica: Sin duda. la condicion de pobreza aumenta el riesgo v la
magnitud de un desastre Ademas de la ausencia de recursos economicos. este tipo de
vulnerabilidad tiene que ver con la mala utilizacion de los recursos disponibles para
una correcta gestion del riesgo. entre ellos la dependencia economica nacional. la
ausencia de presupuestos publicos que prevean los gastos por el ciclo de los desastres.
la poca diversificacion productiva de las economias de la region. entre otros.

Vulnerabilidad social: Esta-relacionada con el conjunto de relaciones sociales. formas
de organizacion. v conductas individuales v colectivas que favorecen una mavor
exposicion frente a una amenaza. tales como el grado de organizacion v cohesion

interna de comunidades bajo riesgo. vulnerabilidad que se convierte en una incapacidad
para prevenir, mitigar o responder a una situacion de desastre.

Fulnerabilidad politica: Se relaciona directamente. en el marco de una amenaza v/0
desastre. con el nivel de autonomia en la toma de decision v capacidad de gestion vy
negociacion sobre estas decisiones frente actores externos (como pueden ser el
gobierno, la cooperacion internacional, las instituciones gubernamentales o los medios
de comunicacion). Este especial tipo de vulnerabilidad también evidencia la
incapacidad de las comunidades para idear y presentar propuestas y alternativas propias

para reducir los niveles de dependencia de las decisiones de los actores externos
mencionados.

Vulnerabilidad técnica: Hace referencia a las inadecuadas técnicas de construccion de
edificios e infraestructura basica en zonas de riesgo.

Vulnerabilidad ideologica: Los seres humanos manejan ideas preestablecidas sobre los
fenomenos de la naturaleza v su relacion con la comunidad. Dichas concepciones
determinan en muy buena medida la forma y capacidad para hacer frente a las amenazas
y sobreponerse a ellas. La vulnerabilidad ideologica evidencia todas aquellas ideas o
fantasias individuales y/o colectivas con las que los seres humanos rodean los desastres,
tales como las idea del “castigo divino™. el fatalismo. la pasividad; limitando la
capacidad de actuar adecuadamente frente a los riesgos.

Fulnerabilidad culiural: Alude a la forma de como las personas construyen su identidad
individual y colectiva y el sentido de pertenencia frente a sus comunidades y los
ecosistemas donde estan ubicadas. Tomese en cuenta. aqui, todos aquellos manejos
inadecuados que hacen diferentes actores (entre ellos los medios de comunicacion
colectiva) que desafortunadamente contribuyen a internalizar imagenes estereotipadas
sobre el medio y los desastres potenciales o reales.

Fulnerabilidad educativa: Alude directamente a la calidad de educacion, que en materia
de desastres. manejan las comunidades sobre los contenidos conceptuales. métodos y
practicas de vida. para prepararse adecuadamente (a nivel individual. familiar y
comunitario) y enfrentar o interactuar con situaciones de desastre. Lamentablemente, la
historia y la experiencia muestran como en la mayoria de los paises. no existen una
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politica educativa mstruvan correctamente Vv sistematicamente sobre el medio en el que
viven sus pobladores.

1) Vulnerabilidad ecoldgica: Delata la forma adecuada o no de como una comunidad
explota los elementos de su entorno . debilitandose a s1 misma v debilitando al
ecosistema para absorber los traumatismos ocasionados En general. la vulnerabilidad
ecologica muestra como los modelos de desarrollo siguen divorciados del medio
ambiente v a diferencia de una relacion de convivencia. lo que prevalece son practicas
de dominacion sobre éste. lo que conduce irremediablemente a la alteracion.
vulnerabilizacion v destruccion de los ecosistemas. Ciertamente. Wilches-Chaux lo
resume: “A nivel mundial. el mas dramatico ejemplo de como el modelo de desarrollo
industrial ha incrementado la vulnerabilidad de la especie humana frente a fenomenos
“normales™ de nuestro planeta. es la destruccion de la capa de ozono que convierte a los
rayos ultravioletas procedentes del Sol en peligrosa amenaza™ (1998: 44),

1) Vulnerabilidad — institucional:  Referente  todos aquellos  obstaculos ftormales
(obsolescencia vy rigidez institucionales. burocracia. politizacion. corrupcion de los
servicios publicos. etc. impiden una adecuada adaptacion de la comunidad respecto a
su realidad cambiante v una rapida respuesta en caso de desastre.

Valga decir que ninguno de estos componentes o tipos de vulnerabilidad actuan de manera
independiente o aislados, por el contrario, interactiian entre si v son muy utiles para medir
los niveles de vulnerabilidad global (dinamica y diferente para cada comunidad o region).

1.6.2. Evaluacion dinamica de la vulnerabilidad

Para profundizar en la comprension de la vulnerabilidad. como uno de esos dos principales
componentes del riesgo, es imprescindible anotar que. de ningun modo. la lectura de las
vulnerabilidades es estatica. sino muy dinamica. por cuanto no se trata solo de retratar ¢l
listado de las vulnerabilidades que adolecen a una comunidad. sino de dos pasos mas
certeros: descubrir las interacciones y dependencias que las relacionan entre si v, reconocer
los grados de importancia o de influencia de unas respecto de otras.

El' reconocimiento de la evolucion de las vulnerabilidades ya ha contado con el
acercamiento de diferentes autores, por lo que en la literatura sobre desastres. existen
diferentes modelos conceptuales para explicar esta dinamica.  Asi los modelos conceptuales
desarrollados bajo el enfoque social dan énfasis a las variables v procesos que configuran
los patrones de vulnerabilidad. Destacan el “modelo de acceso” (Winchester. 1992). un
extenso analisis de como la vulnerabilidad es generada por procesos econémicos v
politicos y como. mas especiticamente. las condiciones necesitan cambiar para reducir la
vulnerabilidad. Tambien hav que mencionar el modelo de “escenario de riesgos”™ (Maskrey.
1998) que sobre la vision del riesgo. relaciona tanto las amenazas. las vulnerabilidades. las
pérdidas v la estrategias de mitigacion de las mismas.

Otro de ellos, el “modelo de presion v liberacion de los desastres™ (modelo PAR. preassure
and release), ofrece la posibilidad. como herramienta relativamente simple. de mostrar un
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movimiento de progresion de la vulnerabilidad. desde las causas de tondo hasta las
vulnerabilidades especificas. considerando en el proceso las presiones dinamicas v las
condiciones inseguras. En este modelo. las causas de fondo que dan origen a la
vulnerabilidad son extensos procesos economicos. demograticos v pohticos. que afectan la
asignacion y distribucion de los recursos entre los diferentes grupos humanos. “Estas
causas son normalmente una funcion de la estructura economica. definiciones legales de
derechos. relaciones de género v otro elementos de orden 1deologico™ (Blaikie.1996).
Las presiones dinamicas, otro de los componentes de este modelo. son procesos v
actividades que traducen los efectos de las causas de fondo en vulnerabilidad de
condiciones inseguras, en particular relacion con los tipos de amenaza que afrontan las
personas. Un ejemplo claro de presion dinamica lo constituyve el fenomeno de la migracion
rural-urbana. presente en muchas partes de Ameérica Latina. como respuesta a la estructura
economica de la region (causa de fondo). E! tercer elemento. las condiciones inseguras.
incluidas en este modelo de progresion de la vulnerabilidad. aluden a las formas especiticas
en las cuales la vulnerabilidad de una poblacion se expresa en el tiempo v espacio junto con
- una amenaza. Un ejemplo de lo anterior. son las poblaciones que residen en zonas de riesgo
pero que no pueden construir viviendas seguras por la falta de apovo de las autoridades de
gobierno.

En suma. las causas de fondo, las presiones dinamicas y las condiciones inseguras, se
interrelacionan de manera estrecha, porque unas derivan e influyen sobre las otras (por
ejemplo. la presencia de poblacion en lugares arriesgados a veces es el resultado de
presiones economico-politicas mas amplias. que pueden desplazar grupos mas débiles).
pero ademas, porque todas estan sujetas al cambio. incluso pueden presentar alteraciones a
diferentes velocidades o tiempos. situacion que provoca un panorama complejo. que en
muchos casos. su resultado es impredecible

El vacio de este modelo propuesto es reconocido por Blaikie y demas autores. cuando
afirman que “al analizar los vinculos entre causas de fondo. presiones dinamicas v
condiciones inseguras. es bastante excepcional. tener evidencia confiable. Estos vacios en
el conocimiento relativo a las vinculaciones de causas fundamentales o presiones sobre la
vulnerabilidad son serias. Esto en parte explica por qué han surgido condiciones inseguras v
se les permite persistir. En el mejor de los casos esta falta de entendimiento es probable que
de como resultado para quienes hacen politicas v toman decisiones. restricciones por los
£5Casos recursos a su disposicion v se atiendan presiones o causas incorrectas. En el peor
de los casos. ofrece mas excusas para la apatia o una continuacion de enfoques
cosmeticos.” (1996: 56).

Independientemente de la eficacia e integralidad de cada uno de los modelos dcyxrmlludus
en el pasado. lo importante es que todos evidencian (ue un recuento estatico 'dc las
vulnerabilidades que afectan a los conjuntos humanos no o suticiente para el analisis de la

gestion de riesgos: por el contrario. la comprension integral de la presencia v accion de -lu_\
vulnerabilidad global frente a desastres es producto de una dinamica ¢ mtima interrelacion
entre todas las vulnerabilidades. donde unas podran ser causas de otras. o bien enulobar

aquellas mas especificas.
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1.6.3. Vulnerabilidad v capacidad

Es frecuente encontrar propuestas sobre manejo de riesgos que enfatizan en la descripcion
de las vulnerabilidades. pese a que luego cuando hablan de las comunidades tratan de
llamar la atencion sobre la necesidad de contar con los conocimientos v las capacidades de
las mismas. Se hace. pues. necesario incorporar la relacion entre vulnerabilidad v capacidad
en la propia nocion de riesgo a nivel conceptual.

En primer lugar. es necesario ponerse de acuerdo en la idea de que vulnerabilidades v
capacidades forman parte de un mismo universo. al menos consideradas en términos
globales. Dicho de otra forma. no se trata de dimensiones que operan en planos diferentes.
sin relacion directa posible. como aparece en algunas propuestas. Por el contrario. la
vulnerabilidad puede entenderse como lo que le falta a una comunidad para tener una
capacidad total para evitar el desastre. Es decir.

Cr=Ct-\,

donde Cr es la Capacidad Real que posee una determinada comunidad. Ct es la capacidad
total nominal que podria tener v \' es la vulnerabilidad que presenta Lo que permite pensar
la vulnerabilidad en estos términos:

V=Ct-Cr

De esta manera. la nocion de riesgo (Riesgo = Amenaza x \ulnerabilidad) puede ser
planteada, en relacion con las capacidades. de la siguiente forma:

R=Ax(Ct-Cr)

Esta perspectiva nos permite captar directamente la importancia de incrementar las
capacidades reales de una comunidad para disminuir su riesgo. porque cuanto mavor sea
Cr. ese factor (Ct - Cr. que representa la vulnerabilidad) tendera a disminuir. En una

situacion ideal se lograria un valor proximo a cero. lo que supondria la tendencia a la
eliminacion del riesgo.

Ciertamente. ello no quiere decir que cada tipo de vulnerabilidad tenga que corresponderle
una capacidad de esa misma naturaleza. Por ejemplo. una vulnerabilidad tecnica puede no
poderse responder con una capacidad de tipo tecnico. sino de tipo institucional. Pero lo
importante es tomar muy en cuenta la suma de capacidades. frente a la vulnerabilidad
global, porque, como ya se apuntd. ocurre con frecuencia el error de hacer unicamente una
valoracion de vulnerabilidades. sin realizar tambien un recuento de capacidades. aleo que
facilita establecer un punto de partida operativo. especialmente cuando se realizan planes
de prevencion de desastres.
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1.7. Desastres v desarrollo sostenible
1.7.1. Manejo de desastres versus gestion del riesgo

La distincion que se hizo -desde el inicio- entre fenomeno natural v desastre. tiene
consecuencias a la hora de encarar con un enfoque estratégico la prevencion de los
desastres. Durante un tiempo. la forma de enfrentar la eventualidad de un desastre referia a
una disciplina aplicada: el manejo de los desastres. Tal disciplina trataba sobre todo de los
procesos. instrumentos v sistemas de preparacion para los desastres (especialmente cuando
estos podian anticiparse). asi como de encarar las situaciones de emergencia.

Ahora bien. cuando lo que se trata no es tanto de manejar el desastre sino de reducir el
riesgo de que se produzca. progresivamente se habla del manejo de riesgos o mas
recientemente de la gestion de riesgos. Dado que el riesgo es una funcion que relaciona
amenaza con vulnerabilidad, para actuar sobre el primero hav que intervenir sobre cada uno
de los dos factores. Cuando se dice intervenir. ello integra tambien los dos elementos que
componen la actuacion: tanto prevencion. como mitigacion.

Intervenir sobre la amenaza significa tratar de evitar que se produzca. cuando ello es
posible, y realizar acciones que la mitiguen Existe desde hace tiempo la busqueda de
operaciones tecnoldgicas para modificar el curso de un ciclon o la disolucion de una
tormenta. Acciones de mitigacion serian, por ejemplo, la modificacion del curso de un rio.
la construccion de retuerzos riberefios. la estabilizacion de laderas. etc.

Intervenir sobre la vulnerabilidad implica conocer las vulnerabilidades especificas. asi
como las capacidades concretas. En el plano técnico ello supondria. por ejemplo.
reubicacion de asentamientos a lugares seguros, reforzamiento de estructuras. desarrollo de
planes de contingencia. En el plano economico. el aumento de los activos y las reservas,
diversificacion de la produccion. especialmente en el agro, mejoramiento de las
condiciones de vida previas, etc. En el plano cultural. adoptando percepciones de amenaza.
vulnerabilidad v riesgo que taciliten la prevencion y mitigacion, sustituyendo el fatalismo
y/o la improvisacion.

Ahora bien. al intervenir tanto sobre la amenaza como sobre la vulnerabilidad, la gestion de
riesgos tiende a cubrir todo el ciclo de los desastres. transformandose de hecho en una
accion integral. que va desde la prevencion hasta la reconstruccion. Algo que convoca una
actuacion sistemica. En breve. la operativizacion de la Gestion de Riesgos desemboca en la
formulacion de un Sistema de Prevencion v Atencion de los Desastres.

1.7.2.  La gestion del riesgo como sistema

La formulacion como sistema de la gestion de riesgos requiere de la conjugacion de
diferentes elementos. que se articulan. tanto territorial. como institucionalmente (desde una
entidad coordinadora central hasta una gestion descentralizada a nivel local). Algunos
autores (Wilches-Chaux. 1998. Cardona. 1994) proponen un listado de caracteristicas que
debe presentar el Sistema de Prevencion y Atencion de Desastres. para ser expresion de una
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adecuada gestion de riesgos (v no un manejo de desastres). Dichas caracteristicas serian las
siguientes.

o L wna orgamzacion interinstinicional v sisténnca. Su estructura obedece al modelo de
institucionales interdependientes. pero que consersan su autonomia en lo relativo a sus
responsabilidades o competencias individuales. Existe un alto grado de integracion que
garantiza el flujo de informacion v la realizacion de procesos en sentido vertical v
horizontal.

e L descentralizado. La responsabilidad principal recae en el nivel local Los demas
niveles actuan como agentes subsidiarios o complementarios para asesorar v apovar a la
comunidad. cuando trasciende el ambito de la localidad.

* L5 coordinado. No duplica funciones especializadas de las distintas instituciones que lo
componen. sino que las aprovecha v coordina delimitando claramente sus
competencias. respetando la autonomia v las instancias de responsabilidad de los
gobiernos locales v provinciales: Existe coordinacion v asignacion de funciones
especificas.

s [Lis participaiivo. No sustituye a la comunidad sino que ia vincula en las tareas Se
apoya en la capacidad de accion y recuperacion que tiene la propia comunidad v en sus
acciones busca desarrollar dicha capacidad.

» Tiene respaldo politico. Como base para lograr la convocatoria v union de esfuerzos
interinstitucionales.

* Ll énfasis principal de la estrategia de planificacion esta en la prevencion y mitigacioin.
Por ello introduce el aspecto de riesgo en la planificacion a todos los niveles v en la

planificacion sectorial que hacen las distintas entidades publicas que forman parte del
sistema u organizacion.

e La atencion se determina mediante la evaluacion de necesidades. Busca evitar la
congestion y avalancha de avuda innecesaria. Tiene una idea clara de los elementos
minimos basicos. prevé la organizacion y dotacion de centros de reserva que actian en
forma de red. Los auxilios se limitan a solicitudes concretas de los comités.

o No concenira recursos financieros en una sola entidad. Es menos intensiva en recursos
financieros y mas en organizacion. Las instituciones que conforman el Sistema deben

apropiar recursos en sus presupuestos anuales que permita trabajar en prevencidn y
mitigacion.

* Lnfasis en prevencion y mitigacion. EI mejoramiento del manejo de emergencias es un
resultado mas facil de conseguir, pero alcanzar resultados en prevencion y mitigacion es
mas lento y dificil. Ambas se caracterizan por involucrar a todos los sectores. No puede
ser una serie de acciones aisladas. descoordinadas y desarrolladas en forma puntual.
Deben ser actividades dentro de un contexto coherente que coordina una oficina central
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v ejecutan las entidades del Sistema. en tforma descentralizada de acuerdo con ambito
de su competencia

1.7.3. La gestion de riesgos en América Latina

En sentido estricto. puede afirmarse que todavia no existe en América Latina la puesta en
practica de la idea de la gestion del riesgo v su traduccion en términos sistémicos. Ello no
quiere decir que no havan sucedido procesos de modernizacion de las viejas estructuras
existentes. asi como algun caso en que se hava constituido efectivamente un sistema.

Puede hacerse un breve recuento de las respuestas institucionales a los desastres en
America Latina. utilizando criterios de periodizacion. En tal sentido. pueden percibirse dos
periodos fundamentales. El primero. que cubre los afios setenta y la primera mitad de los
ochenta. se caracterizo por la constitucion de las entidades nacionales para enfrentar los
desastres. En 1969 se crean las primeras instituciones en Guatemala v Costa Rica (Comité
Nacional de Emergencias v Comision Nacional de Emergencias. respectivamente)
Organizaciones semejantes se crean durante los setenta en Peru. El Salvador. Honduras.
Colombia. Mexico. etc. cuyo rasgo principal es concebirse en el espiritu de la defensa civil
o la seguridad nacional. Por esta razon, la mayoria de tales entidades nacen ligadas a las
instituciones militares. En este periodo no puede hablarse de sistemas establecidos. Como
afirma Lavell (1996): el ente rector es a la vez coordinador y sistema y el campo de accion
de los organismos es definido implicitamente en funcion de la base inmediatamente

posterior al impacto de un evento fisico (o social). de emergencia o contingencia”
(pag.451)

En el segundo periodo. que va desde la segunda mitad de los ochenta hasta finales de los
noventa, se produce la modernizacion de estas estructuras tradicionales. Por un lado. los
organismos tienden a establecer formulas mixtas. civico-militares. de defensa civil. con
frecuencia bajo una autoridad civil pero manteniendo su cuerpo de caracter militar. Por otro
lado. las propias instituciones centralizadas comienzan a darse cuenta de la estrechez de su
mandato. que solo cubre una de las etapas del ciclo de los desastres (la de emergencia). por
lo que empiezan a reclamar el cambio de base legal para ampliar sus competencias.
Finalmente, aparecen algunos sistemas interinstitucionales y de relacion con la sociedad
civil. como es el caso del Sistema de Prevencion v Atencion de Desastres de Colombia.
creado por Ley de la Repiblica en 1988 v estructurado durante la primera mitad de los
noventa.

Ciertamente. este proceso de modernizacion no se orienta en todos los casos hacia un
modelo con las caracteristicas examinadas en el apartado anterior. Sera necesario la
voluntad de gobiernos. sociedades v apovos externos. para alcanzar sistemas coordinados G
descentralizados. con responsabilidad gubernamental v participativos, con una planificacion
que incorpore claramente la prevencion y mitigacion de los desastres.

28



Puede afirmarse. pues. que en la actualidad el escenario de la tematica de desastres presenta
los siguientes actores:

a)
b)
c)

d)

€)

Las entidades nacionales centralizadas de atencion a la emergencia. v. sobre todo en
desastres de gran dimension. los propios gobiernos organizados al atecto.

Las instituciones nacionales e internacionales dedicadas a esta materia (la Cruz Roja. el
ejemplo mas claro).

Las instituciones regionales intergubernamentales. como el Centro de Coordinacion
para la Prevencion de los Desastres Naturales en Ameérica Central (CEPREDENAC)
Los programas internacionales sobre desastres que operan en la region. como son el
Proyecto Piloto de Evaluacion de Riesgo por Peligros Naturales de la OEA. el
Programa de Preparativo para Situaciones de Emergencia v Coordinacion de Socorro en
Casos de Desastres de la OPS, o el Programa de Administracion de Desastres del
PNUD.

Las instituciones especializadas de investigacion cientifica y tecnologica. como el
Centro Internacional de Huracanes de Miami. o el Centro Regional de Sismologia para
America del Sur (CERESIS). Aunque con una perspectiva mas social debe incluirse
aqui la Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en America Latina (LA
RED).

Las organizaciones no gubernamentales nacicnales e internacionales que. bien. porque
su mandato incluye el tema de los desastres (organizaciones internacionales de medicos.
etc) o porque en el momento de la emergencia acuden en apovo de la poblacion
afectada. aunque su objetivo general sea el desarrollo.

Este conjunto de actores han venido operando cuando tienen lugar los desastres en la region
y no siempre coordinadamente. Recientemente. en la reunion evaluatoria sobre la respuesta
a los huracanes Georges y Mitch realizada en Santo Domingo por la Organizacion
Panamericana de la Salud (OPS) se hizo una relacion de los problemas que son aplicables a
todos los sectores:

1.

(U]

“Aunque los analisis de wvulnerabilidad son un elemento fundamental dentro de la
administracion de desastres. éstos no existen o la informacion se encuentra
fragmentada.

Todos los sectores reconocen que la coordinacion integral a lo interno de los paises,
entre ellos mismos y los organismos internacionales. v entre estos Ultimos y los
donantes, no fue la mas adecuada.

Las técnicas para la evaluacion de la efectividad de la asistencia humanitaria no estan
suficientemente desarrolladas y, por lo tanto, la asistencia pucde ser mal canalizada.
inapropiada o inconveniente.

Con frecuencia las entidades coordinadoras a lo interno de los paises sufren cambios
por circunstancias politicas y. consecuentemente. es dificil asegurar la continuidad
requerida por los preparativos v la mitigacion. A menudo las personas que han recibido
capacitacion en el tema son removidas o transferidas. de modo que la capacitacion debe
ser repetitiva en lugar de progresiva.

Los planes de emergencia para el manejo de desastres o son inconsistentes o no existen.
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6. El rol de las comumdades v de la sociedad civil no esta claramente definido v. en
algunos casos. requiere de ortentacion v desarrolio

7. Los recursos internacionales en ocasiones llegan demasiado tarde para ser de utilidad
durante la fase critica inmediatamente posterior al impacto. de modo que las
comunidades v organizaciones nacionales solo disponen de recursos locales v
nacionales para la atencion durante este periodo  Los recursos internacionales
generalmente se dirigen a la solucion de problemas a mediano v largo plazo. v son
canalizados a traves de préstamos v donaciones. .

8. Las politicas v lineamientos sobre el manejo de desastres. tanto nacionales como
internacionales. con frecuencia son dificiles de entender para las comunidades v los
individuos.

9. Los huracanes Georges y Mitch interrumpieron los procesos establecidos tendientes a la
modernizacion v descentralizacion sectoriales. los cuales involucran v fortalecen a la

sociedad civil. y resultan atractivos para politicos v organismos de cooperacion.” (OPS.
1999).

1.7.4. Gestion de riesgos v desarrollo sostenible

Diversos autores (Lavell. Maskrey. Wilches-Chaux. etc) que han realizado analisis sobre el
escenario de la prevencion de desastres en la region. coinciden en senalar que Ameérica
Latina atraviesa en este plano un proceso de transicion que se caracteriza por dos
elementos: a) el peso que todavia tienen las concepciones y las estructuras tradicionales. v
b) la orientacion lenta hacia el énfasis en la prevencion v la gestion comunitaria de los
r1esgos.

En efecto. aun en 1996. el Congreso Hemisférico sobre la Reduccion de Desastres v el
Desarrollo Sostenible. celebrado en Miami. podia afirmar lo siguiente:

“Muchas organizaciones internacionales de asistencia humanitaria dedican. actualmente.
mas del 98°¢ de su presupuesto para atender emergencias y menos del 2% en acciones para
reducir los desastres. Tomando en cuenta los altos niveles de riesgo de desastre a escala
hemisférica. asi como las relativamente poco complejas emergencias que acarrean. es
necesario transformar el enfoque politico y programatico actual, cuyo énfasis esta en las
respuestas a las emergencias. hacia una vision que otorgue mayor prioridad a la reduccion
de los desastres  Sus lineamientos de politica deberian orientarse tanto hacia la poblacion y
las vulnerabilidades sociales. como a la intraestructura econémica a lo largo del hemisferio.
Esto significa incrementar las inversiones generales en reduccion de desastres, como parte
de una estrategia mavor de desarrollo sostenible.”

Dicho en breve. la concepcion fisicalista v su consiguiente influencia en la accion practica
(incluyendo sus consecuencias institucionales) dominan todavia el escenario. Sin embargo.
el proceso de cambio. aunque lento. se orienta. al menos en términos propositivos. hacia la
gestion de riesgos. De esta forma, el citado Congreso de Miami planteo:
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“Reconociendo que la reduccion de desastres es un asunto politico. que la vulnerabilidad es
parte del deéficit de desarrollo. v que se conoce menos sobre la vulnerabilidad social que
sobre la vulnerabilidad de las estructuras tisicas. se proponen las siguientes iniciativas

- Destinar mavores recursos de los utilizados en el desarrollo nacional e internacional. de
la ayuda humanitaria v de las agencias internacionales de crédito para promover
iniciativas de reduccion de desastres. De hecho. una mavor proporcion del
financiamiento internacional para el desarrollo v la ayuda humanitaria deberia ser
destinado a la reduccion de desastres.

- Asegurar la efectividad de las politicas. planes y programas de reduccion de4 desastres.
mediante la creacion de una estructura a nivel hemisférico que promueva el dialogo , el
intercambio, la coordinacion y la negociacion entre la agencias internacionales. los
gobiernos, el sector privado, las instituciones educativas. las organizaciones no
gubernamentales v locales. v las comunidades.

- Condicionar el financiamiento y la asistencia humanitaria internacional. al compromiso

de los paises beneficiarios para adoptar politicas y establecer programas para la
reduccion de los desastres.

- Promover una mejor coordinacion nacional y local entre las agencias internacionales.
los gobiernos, el sector privado, las instituciones educativas. v las organizaciones no
gubernamentales y locales, para lograr que los recursos internacionales de promocion
del desarrollo v de la ayuda humanitaria para la reduccion de los desastres y para la

posterior realizacion de programas de recuperacion y reconstruccion, promuevan el
desarrollo sostenible.”

Ahora bien, si es cierto que tiene lugar una creciente coincidencia en torno a la necesidad
de poner el énfasis en la prevencion, no es menos cierto que ese consenso se disuelve
cuando se establece la relacion entre prevencion y modelo de desarrollo. Es decir, hasta
ahora los riesgos de desastre se incorporaban raramente en los proyectos de desarrollo. Sin
embargo, desde mediados de los noventa existe acuerdo sobre que las pérdidas anuales
debido a la ocurrencia de desastres pueden transformar a muchos proyectos de desarrollo en
provectos de rehabilitacion. En resumen, se hace cada vez mas evidente que es necesario
incorporar el tema de la prevencion de desastres en los proyectos de inversion y desarrollo.

Sin embargo, una cosa es tomar en consideracion el riesgo de desastre en los programas de
inversion y otra, diferente. considerar que el modelo de desarrollo es el que determina la
dimension del riesgo en ultima instancia. Desde el Congreso de Miami hasta el 11
Encuentro del Dialogo Hemisferico, estas dos percepciones se manifiestan y coexisten en
distintas formas.

Una manifestacion de ese debate refiere a la evaluacion que se hace del impacto de los

desastres en las ultimas décadas. Por un lado. estan quienes muestran que la adopcion de
medidas para mitigar los desastres ha hecho que las pérdidas humanas y materiales se
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reduzcan con el paso del tiempo. Por el otro. estan los que atirman que las vulnerabilidades
socioeconomicas han crecido. como producto de un modelo de desarrollo depredador del
medio v mantenedor de la pobreza

Entre estos ultimos. Maskrey (1998) hace el siguiente analisis “Los danos v perdidas
asociados con los desastres son un problema creciente en la region. Seeun la base de datos
“Deslnventar™. en una muestra de 8 paises (México. El Salvador. Guatemala. Costa Rica.
Colombia. Ecuador. Peri v Argentina). el numero de desastres anuales se duplicaron entre
1990 v 1994 desde 1000 desastres al afio a mas de 2000 (LA RED. 1996). En los mismos
paises. el numero de personas afectadas anualmente por los desastres aumento de 180.000
en 1990 a mas de 300.000 en 1994. Aproximadamente._ la tercera parte de la mortalidad
asociada a desastres ocurre en desastres pequefios. donde mueren menos de 10 personas:
mientras que otro tercio ocurre en desastres de escala mediana. donde mueren entre 10 v 99
personas.  El problema de los desastres en la region. entonces. no se restringe a las
catastrofes de gran escala. La evidencia apunta hacia escenarios de riesgo con una alta
escala fractal. con grandes numeros de pequefios desastres. manifestando riesgos de
patrones espaciales v temporales complejos e irregulares™ (Maskrey. 1998: 28)

Todo parece indicar. pues. que ambas logicas interpretativas tienen razon. pero que pueden
manifestarse perfectamente en términos de contradiccion. Es decir, incluir efectivamente la
gestion del riesgo en una sociedad puede tener un efecto inmediato en la prevencion
(especialmente si es comunitaria), pero en cuanto a la reduccion de vulnerabilidades entrara
en contradiccion con un modelo de desarrollo que las incremente. Dicho de otra forma. si
la gestion del riesgo no es suficientemente poderosa como para reorientar el modelo de
desarrollo. este continuara estableciendo condiciones de fondo que favorezcan la
recurrencia de desastres. mientras las acciones de prevencion solo mitigaran esa situacion.

Esta contradiccion se resuelve facilmente en la perspectiva conceptual del desarrollo
sostenible. En efecto. si lo que se busca es un desarrollo para todos que pueda sostenerse
en el tiempo. ello significara, de hecho. una reduccion de las vulnerabilidades de fondo.
Ahora bien. no puede concebirse un modelo de desarrollo de esa naturaleza que no tome en
consideracion la prevencion de desastres. Como afirma Lavell: “el desarrollo sostenible
solamente es factible si consideramos el analisis de riesgo como un factor esencial en el
disefio de los nuevos proyectos y planes de desarrollo hacia el futuro.” (Lavell, 1996- 488).

Desde luego, resulta dificil saber si lo que nos depara el futuro es el mantenimiento a largo
plazo de procesos contradictorios o, por el contrario. una creciente convergencia hacia un
desarrollo sostenible que contiene, como uno de los elementos claves de la sostenibilidad.
la gestion societal del riesgo.



