Gestion del riesgo como opcion
para el desarrollo

SERGIO MORA

unque existen avances sustantivos en el cono-

cimiento de los procesos sismicos e hidromete-

orolégicos, la informaciéon disponible sobre
amenazas naturales y vulnerabilidad sigue siendo insu-
ficiente y escasamente concuerda con la requerida para
evaluar el riesgo. Los dafios causados por los sucesos
naturales se ven, ademas, agravados por factores antro-
pogénicos: deforestacion, sobrepastoreo, alteracion de
lechos fluviales, agricultura no tecnificada en laderas,
expansion urbana e infraestructural caoticas y utiliza-
cion inadecuada del espacio.

Estamos lejos de conocer todo acerca de las leyes
naturales, pero puede afirmarse que el conocimiento ha
avanzado considerablemente y que la comunidad cien-
tifica posee suficientes argumentos para influenciar el
proceso de toma de decisiones. ;Por qué, entonces, la
vulnerabilidad aumenta y con ello las pérdidas de vidas
humanas, economia, calidad de vida, ambiente y recur-
sos naturales... ademas de la pobreza que cierra y exas-
pera el circulo vicioso de los desastres? Los dafios y pér-
didas en la infraestructura y las actividades productivas
de bienes y servicios siguen siendo causados por la
desordenada expansion urbana y productiva, a veces
mal llamada “planificada”, y por el desorden crdnico de
su ubicacion, disefio y construccion. La toma de con-
ciencia acerca del peligro de la vulnerabilidad e insos-

Figura 1. Factores agravantes de la vulnerabilidad
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tenibilidad del modelo de “desarrollo” actual sigue sien-
do muy lenta (figura 1).

A partir de lo anterior puede deducirse que la socie-
dad se enfrenta a una paradoja: por un lado su vision
errdnea crea situaciones que agravan el efecto de los
sucesos naturales (i.e. vulnerabilidad), mientras que por
otro lado intenta mitigar las consecuencias usando su
tecnologia, a costos muy elevados y a veces muy tarde.
En este contexto es claro que el aumento de la vulne-
rabilidad es un problema asociado a la capacidad de
seguir refugiandose en la idea de que la naturaleza es la
culpable de los desastres.

Ante este desempefio tan pobre cabe preguntarse
por qué la memoria historica es tan escasa y deficiente
en nuestros paises, constantemente afectados por los
desastres. Quizas una parte de la respuesta se encuentra
en el hecho de que conviene reconocer que la comuni-
dad cientifica se ha anotado un fracaso, al menos par-
cial, por no poder convencer a la sociedad y a sus poli-
ticos de modificar la forma de hacer la gestion del ries-

go.

Aﬁo tras afio, la combinacién de las amenazas natu-
ralesl con la realidad social, econdémica y ambien-
tal en América Latina y el Caribe ocasiona numerosos
desastres (figura 2). Las pérdidas de vidas humanas,

Figura 2. Amenazas naturales: clasificacion segun su origen
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infraestructura econémico-social y oportunidades de
desarrollo profundizan los problemas de fragilidad social
en las comunidades afectadas, generalmente las mas
empobrecidas, lo que genera un circulo vicioso de
causa-efecto. En Ameérica Latina y el Caribe existe una
indudable tendencia al aumento de la frecuencia con
que suceden los desastres, lo que no quiere decir que ha
aumentado la intensidad y recurrencia de los procesos
naturales, sino que se ha incrementado la vulnerabili-
dad: cada vez se requiere de menor intensidad en los
sucesos naturales para alcanzar el umbral de dafos, pér-
didas y muertes: las pérdidas causadas por El Nifio
(1997-98) se han estimado en por lo menos $15.000
millones; el huracan Georges (1998) transitd por cinco
paises del Caribe y en Republica Dominicana causo
dafios por $2.300 millones; los deslizamientos y aludes
torrenciales en Venezuela (diciembre 1999) dejaron
pérdidas por $3.500 millones y més de 20.000 muertos;
desde 2000 otros sucesos agravaron aun mas el panora-
ma: ciclones en México, Belice, Guatemala, El
Salvador, Honduras, Cuba, Jamaica, Haiti y Republica
Dominicana; inundaciones en Téachira (MVenezuela),
Santa Fe (Argentina), Brasil, Chapare (Bolivia), Chile
y Haiti; terremotos en Pereira (Colombia) y El
Salvador; erupciones volcanicas en Ecuador, Chile, El
Salvador y Guatemala; flujos torrenciales en Haiti,
Republica Dominicana y Guatemala, “huaicos” en
Peru, y deslizamientos en Costa Rica, Guatemala y
Bolivia.

Debe admitirse que, al menos en parte, este resulta-
do tan poco halagador proviene de la incapacidad de
incorporar la informacion cientifico-técnica a la gestion
del riesgo, debido a: (1) Carencia de estrategias con-
gruentes y utilizacién inconvincente de los argumentos;
no se propicia un ambiente adecuado para aprovechar
experiencias ni aprender lecciones; el proceso educati-
vo formal e informal para la gestién del riesgo esta
estancado. (2) Deficiencia en la propuesta de politicas
publicas y legislaciones basadas en criterios persuasivo-
incentivos, en lugar del tradicional comando y control, el
cual claramente no funciona. (3) Sigue creyéndose que
prevencion es solamente mitigacién, preparativos y res-
puesta ante los desastres. (4) Posicién conformista ilus-
trada por el “estamos mejor porque tenemos cosas que
antes no teniamos”, en lugar de preguntarse “;estamos
donde deberiamos estar?”

No obstante, aunque se sabe que alin queda mucho
por aprender acerca de los sucesos naturales, también
se puede afirmar que el estado actual del conocimiento
ya permite orientar e influenciar el proceso de toma de
decisiones y, con ello, generar la capacidad de evitar el
continuo incremento de la vulnerabilidad. En el caso de

los huracanes Mitch, Wilma, Stan, Irma, Alpha, Beta y
otros, la intervencion antropica (e.g. degradacion del
ambiente y de los recursos naturales, urbanismo aleato-
rio) contribuyé a amplificar la exposicion y fragilidad
(vulnerabilidad) de la poblacion. El huracan Georges en
Republica Dominicana confirmd que el mayor impacto
(cerca del 75 por ciento del dafio econdmico) fue pro-
ducido por la utilizacion incorrecta del espacio (Cepal
1998). El disefio incorrecto, la calidad deficiente de las
construcciones y su mantenimiento insuficiente fueron
la segunda fuente importante de debilidad. Se puede
resumir que la carencia de vinculos entre la planifica-
cion del desarrollo, el uso del territorio y la ausencia de
una gestion anticipada del riesgo conforman un pano-
rama poco halagador que refuerza el circulo vicioso de
los desastres: (1) La prevencion no forma parte esencial
del discurso ni de la accién de los lideres politicos mas
alla de esfuerzos aislados, retoricos o de figuracion ante
los medios de comunicacion durante las acciones post-
desastre; la prevencion esta lejos de ocupar un lugar
dentro de las politicas estatales. (2) La centralizacion, la
escasa participacion del sector privado, de la sociedad
civil y de los gobiernos locales hacen ineficiente la ges-
tion del riesgo y la atencién de los desastres. (3) No se
ha logrado que la comunidad cientifica transmita ade-
cuada y convincentemente su labor como argumento
persuasivo en favor de la prevencion, por lo que no cap-
tura ni cautiva la atencion o el compromiso de los
tomadores de decisiones ni de la poblacion. (4) El cre-
cimiento demogréafico acelerado que propicia la ocupa-
cion de areas peligrosas, la degradacion ambiental y la
pobreza son factores determinantes de la vulnerabili-
dad. (5) La ausencia de opciones para los segmentos
mas pobres de la poblacién los hace cada vez mas vul-
nerables, perdiendo ellos sus haberes y activos durante
los desastres, reduciéndose su acceso a los servicios
bésicos e internalizando ellos la mayor proporcion de las
pérdidas cuando la reconstruccién se retrasa. (6) Hasta
ahora no se ha comprendido adecuadamente el verda-
dero impacto socioecondémico, financiero y ambiental
de los desastres; se sigue considerando la prevencién
COmMO un costo y N0 como una inversion y se espera que
los gobiernos amigos, donantes y organismos financie-
ros internacionales contribuyan para reponer las pérdi-
das en caso de desastre. (7) Al transferir la prestacion
de servicios basicos (telecomunicaciones, agua, sanea-
miento, electricidad, salud) al sector privado o a los
gobiernos locales no se toma en cuenta la transferencia
simultanea del riesgo ni se definen las responsabilidades
ante los pasivos pendientes.

Una de las acciones mas urgentes para mejorar la
gestion del riesgo consiste en colocarse en el mismo
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bando que los tomadores de decisiones, tanto dentro de
la arena politica como de la inversién privada y su cul-
tura gerencial. Las metas fundamentales de esta nueva
estrategia se pueden resumir en: (1) Orientar el proce-
so de toma de decisiones para incorporar la gestion del
riesgo dentro de la planificacion del estado (gobierno,
poblacidn, territorio) y los proyectos de inversion para
el desarrollo; no puede haber desarrollo bajo las condi-
ciones actuales de vulnerabilidad, independientemente
de la retérica y los discursos demagogicos; debe quedar
claro que desarrollo y reduccion de la vulnerabilidad
son inseparables. (2) Mejorar el nivel de conciencia y
apropiacion por parte de los lideres nacionales, intere-
sarlos, cautivarlos y comprometerlos hacia las acciones
y procesos para la gestion del riesgo; los medios para
acceder a su idiosincrasia deben fundamentarse en la
capacidad renovada de la comunidad cientifica para
adecuar el contenido técnico de su informacién y pro-
puestas de accion: presentar el mensaje con un lengua-
je accesible vy, sobre todo, atractivo y rentable desde el
punto de vista politico. (3) Resaltar las ventajas de la
vision preventiva y subrayar, de paso, la responsabilidad
asumida al mantener la inaccién, el desinterés y los
niveles de riesgo aceptado actuales; es de suma impor-
tancia hacer ver que de ahora en adelante no puede
aducirse ignorancia, pues se cuenta con un conoci-
miento suficiente acerca de las amenazas y de la vulne-
rabilidad.

xisten numerosas definiciones acerca de la vulnera-

bilidad. De manera general y resumida es posible
describirla como la “exposicion, fragilidad y deterioro
de los elementos y aspectos que generan y mejoran la
existencia social” (Mora 2000). Tipicamente se compo-
ne de cinco factores evaluables: (a) grado de exposicion
a las amenazas; (b) grado de fragilidad -inverso de la
resiliencia- de los elementos expuestos; (c) valor eco-
nomico y social de las pérdidas posibles y del costo de su
reposicion; (d) alteracion de la calidad de vida humana
(muertes, heridos, traumas, desplazamientos forzosos),
e (e) impacto sobre los bienes y servicios naturales y
ambientales.

WVulnerabilidad significa también la sustitucion del
disefio adecuado por uno de menor calidad, lo que
resulta a la larga en pérdidas humanas y de inversiones.
Puede afirmarse, ademas, que es una deficiencia del
modelo actual de desarrollo, que incorpora un nivel ele-
vado de riesgo aceptado a las actividades productivas de
bienes y servicios, del espacio vital, los asentamientos,
la infraestructura y la poblacion en general. Hasta
ahora, el énfasis en las acciones tendientes a discernir y
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comprender el riesgo se ha centrado en evaluar las ame-
nazas y, a lo sumo algunas veces, la “vulnerabilidad de
las estructuras fisicas”; ya es hora de comenzar a desci-
frar la “estructura de la vulnerabilidad™: ;qué y quién es
vulnerable, y por qué?

La vulnerabilidad ante las amenazas naturales podra
reducirse dramdticamente en América Latina y el
Caribe como consecuencia de la recuperacion ambien-
tal, la expansion urbana ordenada, el combate a la
pobreza y la marginalidad y la expansién racionalizada
de la infraestructura y la produccion de bienes y servi-
cios mediante el disefio, la ubicacion, el control de cali-
dad de la construccion y el mantenimiento y uso del
espacio adecuados. Para ello se impone un cambio de
paradigma: Evolucionar, desde la focalizacién en la aten-
cion de los desastres (pre-durante-post), hacia la prioriza-
cion del analisis y las soluciones ex-ante de sus causas y
efectos y hacia la integracion de la gestion del riesgo dentro
de las fases del ciclo de la planificacion para el desarrollo.

Una sociedad consciente de su responsabilidad fren-
te al riesgo emprendera las acciones apropiadas para
poseer una base sélida de su conocimiento y de las posi-
bilidades de intervenir sus factores; éste es uno de los
pasos determinantes para reducir la vulnerabilidad ante
las amenazas naturales. Para ello se requiere de: (1)
Creacion de politicas y sus instrumentos, normas, mar-
€0s normativos y protocolos institucionales para reducir
la vulnerabilidad y la estrategia para la sostenibilidad
financiera de la gestion del riesgo. (2) Impulso al cono-
cimiento y analisis de las amenazas, teniendo en cuen-
ta que su influencia puede extenderse mucho mas alla
del punto de origen. (3) Identificacion de la infraes-
tructura econdmica y social vulnerable y de la implan-
tacion de criterios adecuados para su planificacion,
disefio, ubicacion, refuerzo y construccién adecuados.
(4) Formulacion e implantacion de los sistemas de
observacion, vigilancia, alerta, alarma y preparativos y
planes para la respuesta, rehabilitacion y reconstruc-
cion. (5) Fomento de la participacion de los actores
relevantes en las decisiones sobre el riesgo aceptable y
su manejo por la poblacién, asi como de las politicas
para definir los umbrales para la retencion, transferen-
cia y proteccion financiera respectivas.
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