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El presente libro ofrece una sistematizacion de experiencias de aplicacion de los SIG al analisis
de riesgos en América Latina y un analisis de los problemas conceptuales y metodoldgicos que
deberian enfrentarse en su diseno e implementacion. No pretende ofrecer recetas, pero si
busca resaltar las cuestiones claves que deberian tomarse en cuenta en las aplicaciones SIG
para el analisis de riesgos y las posibles estrategias de disefio e implementacion que podrian
explorarse. El uso de inteligencia en el disefio de modelos espaciales-temporales y desarrollo
de aplicaciones a diferentes niveles de resolucién como estratégias para reducir la complejidad
y la incertidumbre; el uso de métodos participativos de generacion de datos y de analisis de
riesgos; la aplicacibn de métodos y técnicas para la gestion de errores y estrategias de
implementacién de los SIG a corto plazo, basadas en sistemas de bajo costo y ofreciendo
funcionalidades muy especificas, son soélo algunas de las recomendaciones que se postulan
aqui.

El objetivo central de su publicacion, por parte de la Red de Estudios Sociales en América
Latina: LA RED, es que los investigadores, disefiadores y usuarios comprometidos adopten una
actitud critica y analitica hacia el desarrollo de aplicaciones de SIG para el analisis de riesgos,
mejorando la calidad de las mismas. La primera parte de este libro ofrece una sistematizacién y
analisis comparativas sobre la aplicacion de los SIG al analisis de riesgos en América Latina, en
base a la literatura disponible. La segunda parte del libro ofrece una seleccion de estudios de
casos presentados en un Taller sobre la Aplicaciéon de SIG al Analisis de Riesgos, organizado
por la Red de Estudios Sociales en América Latina: LA RED, en el marco de su V Reunioén
General llevada a cabo en Lima, Peru, en octubre de 1994.
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NAVEGANDO ENTRE BRUMAS El Riesgo

CAPITULO 1: EL RIESGO

Andrew Maskrey

La definicion de términos y conceptos es un paso fundamental y una influencia
dominante en la organizacion del pensamiento y, por consiguiente, en la direccién de la
investigacion y la aplicacion sobre los riesgos (Lavell, 1992).

La investigacién sobre los desastres y los riesgos aun ha de producir un cuerpo de
teoria y terminologia solido y de amplia aceptacion. Como tal, tanto los conceptos como
sus significados reflejan diferentes perspectivas y enfoques hacia el riesgo que han
evolucionado mediante los afios bajo la influencia de diferentes disciplinas académicas.
En la teoria sobre los desastres y los riesgos, se han incorporado gradualmente los
aportes de las ciencias naturales, aplicadas y sociales, hasta llegar a modelos y
conceptos mas complejos y holisticos. Estos enfoques influyen decisivamente en las
estructuras y estrategias creadas para la gestion de los riesgos en América Latina, en la
conceptualizacién y aplicacion del analisis de riesgos en el contexto de tales estructuras
y estrategias, y en el disefio de aplicaciones de SIG para el analisis de riesgos.

1. ELENFOQUE DE LAS CIENCIAS NATURALES

El primer periodo de investigaciéon sobre el riesgo fue dominado por los aportes de las
ciencias naturales. Se consideraba a los desastres como sindbnimos de eventos fisicos
extremos, denominados desastres naturales. En su versién menos sofisticada, lo que
podriamos llamar el enfoque de las ciencias naturales, postulaba que un terremoto,
erupcién volcanica, huracan u otro evento extremo era de por si un desastre.

Como resultado, la magnitud de un desastre fue considerada como funcion de la
severidad, magnitud e intensidad del evento fisico (Lavell, 1992). Como consecuencia,
la investigacion de los desastres se centraba en el estudio de los procesos geoldgicos,
meteorologicos, hidrologicos y otros procesos naturales que generan amenazas
naturales, un término utilizado para describir la probabilidad de ocurrencia de un evento
fisico extremo en un lugar y periodo determinados. La investigacién sobre el riesgo se
centraba en la ubicacion y distribucion espacial de las amenazas, su frecuencia y
periodicidad temporal, y su magnitud e intensidad.

Este enfoque elude cuestiones de responsabilidad social o politica para los riesgos,
mediante la categorizacion de los desastres como 'actos de Dios' o, si no, como
productos inevitables de fuerzas naturales extremas. La semidtica del enfoque esta
poblada por imagenes de fendmenos naturales imponentes e incontrolables. Mediante
la conceptualizacion de los desastres como eventos inevitables, no previsibles y
extremos que interrumpen procesos politicos, sociales y econdmicos "normales”, el
enfoque difunde una vision de los desastres como eventos discretos, fundamentalmente
desconectados de la sociedad.
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El objetivo social de gran parte de la investigacion realizada bajo este enfoque fue lograr
que se pudiera predecir con mayor exactitud la ocurrencia de los desastres. La
declaracién del DIRDN, por las Naciones Unidas en 1989, que definié sus objetivos en
términos de mejorar el conocimiento cientifico y difundir informacién sobre las
amenazas naturales, fue coherente con este objetivo y con el enfoque de-las ciencias
naturales en general.

El enfoque mantiene su presencia aun en la literatura reciente (Bryant, 1991). El uso de
frases como "los efectos de un desastre" o "el impacto de un desastre" indican que se
consideran las amenazas naturales como sinénimos de los desastres, aunque sea en
forma subconsciente, (Lavell, 1996). La declaracion del DIRDN se refiere textualmente a
"desastres como terremotos"”, mientras que una publicacién reciente (Royal Academy of
Engineering, 1995) categoriza los desastres como terremotos, inundaciones,
tempestades, etc. Hasta el Banco Mundial (Munasinghe, Clarke, 1995) sigue
categorizando a los desastres segun el tipo de amenaza.

2. EL ENFOQUE DE LAS CIENCIAS APLICADAS

Una vez que la investigacion se amplié hacia el estudio de las pérdidas y dafios
asociados con diferentes amenazas, surgié el concepto de que la magnitud de un
desastre o del riesgo no fuera necesariamente funcién de la magnitud de la amenaza.
Un ejemplo, ya hecho popular en la literatura, es que un terremoto de gran magnitud no
necesariamente causaria un desastre si es que ocurriera en un desierto no habitado.
Excluyendo posibles modificaciones al paisaje del desierto, no existiria un impacto
fisico, econdmico o social medible del sismo. Por lo tanto, bajo la influencia de ciencias
aplicadas, como la ingenieria, se postuld que para producirse un desastre tiene que
haber un impacto medible en el medio ambiente, sociedad o economia donde se
manifiesta la amenaza.

La investigacion, por lo tanto, dio un salto importante, del concepto que sostenia que los
riesgos son sinbnimos de las amenazas, hasta el concepto de que los desastres estan
estrechamente relacionados con los impactos producidos por eventos fisicos extremos.
Se empezd a considerar a los eventos extremos como los catalizadores que
transforman una condicion vulnerable en desastre (Cuny, 1983). Otros definieron a
desastre como un evento no esperado, que causa alteraciones intensas a elementos
expuestos; por ejemplo, la muerte, danos a la infraestructura o cambios ambientales
(Cardona, 1992).

En los afios 70 y 80, en el marco de lo que llamariamos el enfoque de las ciencias
aplicadas, la investigacion estudid el impacto diferenciado de eventos asociados con
amenazas de distinto tipo: en el espacio, en sistemas constructivos, en las morfologias
urbanas, en redes de infraestructura y sistemas vitales, etc.

Introduciendo un concepto clave, el de la vulnerabilidad, se enfatizé6 que los impactos
asociados con las amenazas, en vez de ser homogéneos, demuestran grandes
irregularidades en el espacio y el tiempo. El riesgo empezé a ser definido como funcion
tanto de la amenaza como de la vulnerabilidad (Davis, 1978; Romero y Maskrey, 1983).
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Se desarrollaron tipologias de sistemas constructivos, espacios y asentamientos; por
ejemplo, clasificando a viviendas no reforzadas de adobe como vulnerables a
terremotos (Maskrey y Romero, 1985), a los asentamientos en las llanuras de
inundacion como vulnerables a inundaciones, etc. (Maskrey, 1985).

Mientras que los modelos de riesgo de las ciencias naturales fueron basicamente
modelos de amenaza, las ciencias aplicadas presentaron modelos conceptuales que
incorporaron la vulnerabilidad:

R=A4*VoR=A+V donde R =riesgo, A = amenaza y V = vulnerabilidad

Lamentablemente, en la literatura no se adoptd una terminologia comun, generando
confusién y frenando la comunicacién entre investigadores y especialistas de diferentes
disciplinas. Muchos cientificos naturales, por ejemplo, utilizan el termino riesgo como
sinébnimo de amenaza (riesgos geoldgicos, riesgos meteoroldgicos, etc.). En cambio, en
la literatura médica, a menudo se utiliza el término riesgo como sinénimo de
vulnerabilidad, para definir factores como la mal nutriciéon y el agua contaminada que
puede acelerar una epidemia. Frente a problemas semanticos como éstos, en 1980 el
Grupo de Trabajo del ex UNDRO sobre el Analisis de Vulnerabilidades intento
desarrollar un modelo conceptual de riesgo mas preciso, expresado como:

R=Re*El donde Re=A*V

y donde A = amenaza natural (significando la probabilidad de ocurrencia de un
fendmeno natural, potencialmente peligroso, dentro de un periodo determinado en un
area dada); V = vulnerabilidad (significando el grado de pérdida experimentado por un
elemento o grupo de elementos, en riesgo, debido a la ocurrencia de un fenémeno
natural de una determinada magnitud, expresado en una escala de O (sin dafos) a 1
(destruccion total); El = elementos en riesgo (significando la poblacién, edificaciones,
obras civiles, actividades econdmicas, servicios publicos, utilidades e infraestructura,
etc. en riesgo, en un area determinada); Re = riesgo especifico (significando el grado de
pérdida esperado de un fenémeno natural particular, como un producto de la amenaza y
la vulnerabilidad); y R = riesgo (significando el nimero de vidas perdidas, personas heri-
das, dafios a propiedades y disrupcion de actividades econdmicas, esperado a raiz de
un fendmeno natural determinado y, por ende, como producto de riesgo especifico y
elementos en riesgo) (UNDRO, 1980).

Un modelo similar desarrollado por Cardona fue expresado como:
Riet = t(Hi,Ve)

donde Hi = la probabilidad de ocurrencia de una amenaza de intensidad "i"; Ve = la
probabilidad de un elemento "e" de ser susceptible a pérdida, debido a una amenaza de
intensidad "i"; t = un periodo determinado; Riet = la probabilidad de que un elemento "e"
sufre un pérdida como consecuencia de una amenaza de intensidad "i" en un periodo "t"
(Cardona, 1992).
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El enfoque de las ciencias aplicadas difiere del enfoque de las ciencias naturales en el
hecho de que se centra en el impacto y efecto de los eventos asociados a las
amenazas, y no en el evento mismo. Sin embargo, es preciso subrayar que el enfoque
considera que las amenazas siguen siendo la causa de los desastres, mientras que el
concepto de vulnerabilidad esta utilizado solamente para explicar el dafio, las pérdidas y
otros efectos.

Como tal, el objetivo social de muchas investigaciones de las ciencias aplicadas ha sido
el disefio de medidas estructurales y otro tipo para mitigar las pérdidas causadas por
eventos extremos y, por ende, lograr que la sociedad sea segura.

Defensas riberefias para reducir el impacto de las inundaciones, y planificacion urbana
basada en la zonificacidon sismica, son tipicamente medidas de gestion de riesgos
inspiradas en el enfoque de las ciencias aplicadas. Este enfoque si reconoce la
existencia de responsabilidades sociales y politicas para evitar las pérdidas. Tanto los
gobiernos, como el publico en general, estan exhortados por investigadores y
funcionarios para implementar medidas de reduccién de riesgos (Stallings, 1995). La
semiotica del enfoque enfatiza imagenes de desastre asociadas con eventos
amenazantes espectaculares y eventuales, causando enormes pérdidas y destruccion
(el colapso de edificios y autopistas en Kobe, Japon, y Northridge, California) o enormes
pérdidas de vida (como en Bangladesh y Sudan).

3. EL ENFOQUE DE LAS CIENCIAS SOCIALES

El enfoque de las ciencias aplicadas representé un cambio en el énfasis del estudio de
las amenazas hacia el estudio de sus impactos y efectos. Un segundo cambio de
énfasis se produjo en los afios 70, cuando cientificos sociales empezaron a cuestionar
muchos de los supuestos implicitos en el enfoque de las ciencias aplicadas acerca de la
vulnerabilidad.

En forma paralela con la investigacion ingenieril sobre la vulnerabilidad. la investigacion
social, en los Estados Unidos, ya habia enfocado el impacto de eventos asociados con
amenazas de diferentes tipos en la organizacion social (Dynes et al., 1987; Quarantelli,
1978). El estudio de Prince sobre los efectos de la explosion de un buque de
municiones en el muelle de Halifax, Nova Scotia, en 1920, es citado a menudo (Garcia
Acosta, 1992) como una de las primeras investigaciones sobre el impacto social de un
desastre.

La investigacién sobre el impacto social de las amenazas enfocé, en particular, cambios
en los patrones de interaccién social a diferentes niveles: el individuo, la familia, la
comunidad y la sociedad mas amplia (Drabek, 1986). Sin embargo, es cuestionable
hasta qué punto la investigacion sociolégica norteamericana representaba una ruptura
con el enfoque de las ciencias aplicadas, en la medida que consideraba que los eventos
extremos causan diferentes tipos de cambio y disrupcion en estructuras sociales
normales, en el contexto de un sistema o subsistema social determinado, implicando
que, al igual que en las ciencias ingenieriles, los desastres se catalogan como eventos
sociales anormales. |
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Muchos consideran (Winchester, 1992) que un verdadero enfoque social de los
desastres fue inaugurado por el trabajo del gedgrafo Gilbert White, en los afios 50 y 60.
El trabajo de White se centré en la percepcion social de las amenazas, y como dichas
percepciones influian en las decisiones que toma una poblacion determinada para que
su medio ambiente sea mas seguro o mas peligroso (por ejemplo, si es que una
poblacion decide conscientemente vivir en una llanura de inundacion o en las laderas de
un volcan activo) (White, 1961). Sus investigaciones enfatizaron en que los desastres
tienen causas humanas y no soélo naturales, y que las sociedades y comunidades
expuestas a determinadas amenazas no son homogéneas.

Esto implica que diferentes grupos sociales realizan una gestién muy diferenciada de los
riesgos que enfrentan y que, por ende, la vulnerabilidad es un valor de caracter social,
que no puede reducirse al grado de pérdida que podria sufrir un determinado elemento
o grupo de elementos expuestos a una amenaza.

La definicién de vulnerabilidad, como un valor objetivo, representando pérdida o dafo,
fue también desacreditada por la sociologia norteamericana (Drabek, 1986), la cual
sugiri6 que un desastre solo ocurre cuando los dafos producidos por un evento
exceden la capacidad de resistencia y recuperacion de una determinada poblacion. Esto
implica que la vulnerabilidad no puede ser medida, ni definirse, sin hacer referencia a la
capacidad de la poblacion en cuestién de absorber, responder y recuperarse del evento.
Si ocurrieran niveles de pérdidas similares en un pais grande y en un pais pequenfo, las
implicaciones serian muy diferentes, debido a las capacidades de las unidades sociales
involucradas. Un nivel de destruccién que podria ser absorbido sin problemas, en un
pais como los Estados Unidos, probablemente seria catastréfico en una isla pequefia.

Otros investigadores exploraron los procesos causales de la vulnerabilidad, utilizando
las teorias sociales de marginalidad y dependencia que estuvieron de moda en los afios
70. Ellos plantearon que la vulnerabilidad es generada por determinados procesos
econdmicos, sociales y politicos y, por lo tanto, lo redefinieron como el grado en que
factores socioecondémicos y sociopoliticos afectan la capacidad de una poblacién para
absorber y recuperarse del impacto de un evento asociado con una amenaza
determinada (Westgate, O'Keefe, 1976). Presentaron evidencias empiricas, con las
cuales demostraron que las pérdidas sociales asociadas con amenazas con
caracteristicas similares en los paises ricos son completamente diferentes que en los
paises pobres, y que en estos ultimos las pérdidas sociales se concentran entre los
grupos mas marginados (Wijkman, Timberlake, 1984).

Investigadores en América Latina (Caputo et al., 1985; Maskrey, 1985, 1989)
complementaron estos resultados con estudios de casos que demostraron que, debido
a procesos sociales, econdmicos y politicos facilmente identificables, gran parte de la
poblacion rural y urbana vive en un estado de vulnerabilidad mas o menos permanente,
caracterizado por: espacios fisicos susceptibles a diversas amenazas; situaciones de
viviendas inseguras; gran fragilidad en sus economias familiares y colectivas; la
ausencia de servicios sociales basicos; falta de acceso a la propiedad y al crédito;
presencia de discriminacion étnica, politica o de otro tipo; convivencia con recursos de
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aire y agua contaminados; altos indices de analfabetismo y ausencia de oportunidades
de educacion, etc.

Esta vulnerabilidad se configura histéricamente, creando condiciones propicias para
desastres periddicos; una situacion ya descrita en gran detalle por Engels, en la ciudad
de Manchester, Inglaterra, a mediados del siglo XIX. Se llegd, por lo tanto, a explicar los
procesos de toma de decisiones de la poblacion vulnerable en términos de la economia
politica.

Mediante esta radical redefinicion de la vulnerabilidad como una condicién socialmente
producida, la magnitud de un desastre dejé de ser considerada como funcién de las
pérdidas y dafios ocasionados por un evento extremo; considerandose como funcién de
los procesos en la economia politica que generan la vulnerabilidad, empujando la
responsabilidad para la ocurrencia de los desastres hacia el centro del ambito politico,
econdmico y social (Hewitt, 1983). El enfoque social redefinid a los desastres como
problemas no resueltos del desarrollo (Wijkman, Timberlake, 1984) o como periodos de
crisis en el marco de procesos sociales preexistentes en una sociedad (Lavell, 1992).
Los desastres empezaron a identificarse tanto con los patrones de vulnerabilidad como
con los patrones de amenaza; mientras que los patrones de vulnerabilidad, a su vez, se
asociaban con determinados procesos histéricos de cambio social. La investigacion
empezd a dar atencién tanto a los procesos histéricos, mediante los cuales surge la
vulnerabilidad, como a las pérdidas y danos asociados con amenazas especificas. La
idea de amenazas afectando a sociedades "normales" se reemplazé con la idea de so-
ciedades en crisis, afectadas por eventos previsibles y "normales”.

Esta redefinicion de la vulnerabilidad, de una medida objetiva de pérdida o dafio, hacia
una medida relativa de la capacidad de una poblacién de absorber y recuperarse de un
dafio o pérdida determinada, plante6 limitaciones para los modelos conceptuales
inspirados en las ciencias aplicadas, y llevd a intentos de analizar y clasificar la
vulnerabilidad y formular nuevos modelos de riesgo.

Wilches-Chaux (Wilches-Chaux, 1989) propuso una clasificacion de la vulnerabilidad en
términos de diez componentes:

La vulnerabilidad fisica (o localizacional)

Se refiere a la localizacion de grandes contingentes de la poblacién en zonas de riesgo
fisico; condicién suscitada, en parte, por la pobreza y la falta de opciones para una
ubicaciéon menos riesgosa y, en parte, debido a la alta productividad (particularmente
agricola) de un gran numero de estas zonas (faldas de volcanes, zona de inundacion de
rios, etc.), lo cual tradicionalmente ha motivado un poblamiento de las mismas.

La vulnerabilidad econémica

Existe una relacion inversa entre ingresos per capita a nivel nacional, regional, local o
poblacional y el impacto de los fendbmenos fisicos extremos. Es decir, la pobreza
aumenta el riesgo de desastre. Mas alla del problema de ingresos, la vulnerabilidad
econdmica se refiere, de forma a veces correlacionada, al problema de la dependencia
economica nacional, la ausencia de adecuados presupuestos publicos nacionales,
regionales y locales, la falta de diversificacién de la base econémica, etc.
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La vulnerabilidad social
Referente al bajo grado de organizacion y cohesion interna de comunidades bajo riesgo
que impide su capacidad de prevenir, mitigar o responder a situaciones de desastre.

La vulnerabilidad politica

En el sentido del alto grado de centralizacion en la toma de decisiones y en la
organizacidén gubernamental, y en la debilidad en los niveles de autonomia de decisién
regional, local y comunitario, lo cual impide una mayor adecuacion de acciones a los
problemas sentidos en estos niveles territoriales.

La vulnerabilidad técnica
Referente a las inadecuadas técnicas de construccion de edificios e infraestructura
basica utilizadas en zonas de riesgo.

La vulnerabilidad ideolégica

Referente a la forma en que los hombres conciben el mundo y el medio ambiente que
habitan y con el cual interactuan. La pasividad, el fatalismo, la prevalencia de mitos,
etc.; todos aumentan la vulnerabilidad de las poblaciones, limitando su capacidad de
actuar adecuadamente frente a los riesgos que presenta la naturaleza.

La vulnerabilidad cultural

Expresada en la forma en que los individuos se ven a si mismos, en la sociedad y como
un conjunto nacional. Ademas, el papel que juegan los medios de comunicacion en la
consolidacién de imagenes estereotipadas o en la transmision de informacién desviante
sobre el medio ambiente y los desastres (potenciales o reales).

La vulnerabilidad educativa

En el sentido de la ausencia, en los programas de educacién, de elementos que
adecuadamente instruyen sobre el medio ambiente, o el entorno que habitan los
pobladores, su equilibrio o desequilibrio, etc. Ademas, se refiere al grado de preparacion
que recibe la poblaciéon sobre formas adecuadas de comportamiento a nivel individual,
familiar y comunitario, en caso de amenaza u ocurrencia de situaciones de desastre.

La vulnerabilidad ecolégica

Relacionada con la forma en que los modelos de desarrollo no se fundamentan en "la
convivencia, sino en la dominacidon por destruccion de las reservas del ambiente, que
necesariamente conduce a un ecosistema; por una parte, altamente vulnerable, incapaz
de autoajustarse internamente para compensar los efectos directos o indirectos de la
accién humana y, por otra parte, altamente riesgoso para las comunidades que los
explotan o habitan". (Wilches-Chaux 1988:3-39).

La vulnerabilidad institucional

Reflejada en la obsolescencia y rigidez de las instituciones, especialmente las juridicas,
donde la burocracia, la prevalencia de la decisién politica, el dominio de criterios
personalistas, etc. impiden respuestas adecuadas y agiles a la realidad existente.
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Otro sistema de clasificacion propuesto por Ratick (Ratick, 1994) definid la
vulnerabilidad en términos de Exposicion: la interseccion de la actividad humana, el
uso del suelo y el medio ambiente construido con los patrones de amenaza;
Resistencia: la capacidad de una sociedad y el medio ambiente construido a resistir el
impacto de los eventos amenazantes; Resiliencia: la capacidad de una sociedad de
recuperarse después del impacto; Recuperacion: la capacidad de una sociedad de
reconstruir después de un desastre; Aprendizaje: la capacidad de una sociedad de
aprender de los desastres ocurridos; Adaptacién: la capacidad de una sociedad de
cambiar sus patrones de conducta a raiz de la ocurrencia de desastres.

Por otro lado, se propusieron nuevos modelos conceptuales de riesgo, tales como el
modelo de "presién y liberacion" (Cannon, 1994; Blaikie, et al., 1996).

MODELO DE PRESION Y LIBERACION

PROGRESION DE LA VULNERABILIDAD
1 2 3
| [ |
CAUSAS PRESIONES CONDICIONES DESASTRES AMENAZAS
DE FONDO DINAMICAS INSEGURAS
Ambiente
Falta de fisico fréagil:
* Instituciones * Localizaciones
sociales peligrosas
+ Entrenamiento + Edificios &
+ Habilidades infraestructura sin Terremoto
apropiadas proteccion
* Inversiones locales Vientos fuertes
* Mercados locales Fréagil economia (ciclones/
Acceso * Libertad de prensa local: huracanes/
limitado a: + Normas éticas + Subsistencias en RIESGO = tifones)
+ Poder an la vida pdblica riesgo Amenaza +
* Estructura + Bajos niveles de Vulnerabilidad Inundaciones
* Recursos Macrofuerzas: ingresos
+ Répido crecimiento R=A+V Erupcién
Ideologias: de poblacién Sociedad volcénica
* Sistemas politicos * Répida urbanizacidn vulnerable:
+ Sistemas + Gastos en armas * Grupos especiales Deslizamiento
BconGmicos * Programas de en riesgo
reembolso de la + Falta de Sequia
deuda instituciones local
* Deforestacion Virus y pestes
+ Desmejora en la Acclones plblicas:
produccidn del + Falta de
suelo preparacion para
* Predominio de el desastre
enfermedades
endémicas

Este modelo pone énfasis en las relaciones entre: estructuras sociales, politicas y
econdmicas globales, que llama "causas de fondo"; "presiones dinamicas", como la
urbanizacién y la degradacion ambiental, que afectan a sociedades determinadas y
"condiciones inseguras" especificas, que se manifiestan en un ambiente fisico,
economia local y sociedad fragil y vulnerable. En el otro lado del modelo, se representan
las amenazas, dando lugar a una version mejorada y expandida del modelo R = A*V de
las ciencias aplicadas. La equivalencia de la vulnerabilidad, como una medida de
pérdida material, esta reemplazada con una llamada "progresién de vulnerabilidades",
desde lo global hacia lo especifico.
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A la vez, el modelo indica que la vulnerabilidad siempre es una variable sumamente
compleja, en la cual la pobreza juega un papel importante, pero no necesariamente
dominante.

Otro modelo conceptual es el "modelo de acceso" (Blaikie et al., 1996). Mientras que el
modelo de "presién y liberacion" podria considerarse estructuralista en enfoque, ya que
tiende a dar énfasis a la vulnerabilidad como un resultado inevitable de "procesos
dinamicos" y "causas de fondo"; el modelo de acceso (Sen, 1981; Chambers, 1989;
Winchester, 1992) adopta una vision de adentro hacia afuera, explorando las barreras y
canales que afectan el acceso de una unidad familiar a activos y recursos, a lo largo del
tiempo, y que pueden conducir a un proceso de acumulacién o desacumulacion de
bienes y reservas.

En este modelo, los activos se clasifican en varios tipos:

Activos humanos: Numero de miembros de la familia disponible para el trabajo y su nivel
de educacién y salud.

Activos productivos familiares: Vivienda, tierras, equipos, animales, utensilios
domésticos, etc.

Activos productivos comunales: Acceso a tierra, agua y otros recursos de propiedad
comunal.

Demandas: Sobre otras familias, la comunidad, patrones, el Estado, ONG, etc.
Reservas: Dinero en el banco, joyas, alimentos, etc.

El modelo demuestra que es probable que hogares con pocos bienes y recursos
disponibles 0 en reserva, y con poco acceso a recursos colectivos 0 a procesos
redistributivos o de reciprocidad, tienen poca capacidad de absorber el impacto de una
amenaza y recuperarse de ella. El modelo da énfasis a la existencia de niveles
diferenciados de vulnerabilidad entre hogares en una poblacién determinada, aun
cuando los niveles de amenaza y vulnerabilidad fisica son iguales. La capacidad de
poder convertir reservas en activos (por ejemplo, vender tierras para obtener dinero en
efectivo), la dependencia sobre un solo medio de vida (un negocio familiar, por ejemplo)
y el acceso del hogar a redes de apoyo social o familiar son todos ejemplos de factores
que determinarian su nivel de vulnerabilidad a una amenaza determinada.

El modelo, entonces, enfatiza que la vulnerabilidad no puede considerarse sinénimo de
pobreza. Mientras que la pobreza se refiere a necesidades insatisfechas, la
vulnerabilidad se refiere a una falta de capacidad de defenderse y superar una crisis
(Chambers, 1989).
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4. UN ENFOQUE HOLISTICO

Los modelos conceptuales desarrollados bajo el enfoque social dan énfasis a las
variables y procesos que configuran los patrones de vulnerabilidad. Sin embargo,
subrayan tanto las causas "sociales" de los riesgos, que a veces tienden a perder de
vista a las amenazas y las interrelaciones entre amenaza y vulnerabilidad. La
investigacion reciente ha vuelto a prestar mayor atencion a las amenazas en una vision
mas holistica del riesgo (Winchester, 1992; Blaikie et al., 1996; Lavell. 1996; Lavell,
Franco, 1996; Mansilla. 1996; Maskrey. 1994, 1996, etc.). En el presente trabajo,
planteamos un modelo de escenario de riesgos en un intento de integrar dichos aportes
en una vision del riesgo, que relaciona tanto las amenazas y las vulnerabilidades como
las pérdidas y las estrategias de mitigacién de las mismas.

Una investigacion, utilizando el modelo de acceso (Winchester, 1992), definié al riesgo
como una relacion dinamica entre (1) vulnerabilidades, (2) amenazas, (3) pérdidas y
danos y (4) estrategias de adaptacién, en el marco de una determinada unidad social
como el hogar. Esta definicion empieza a destruir el concepto de riesgo como un valor
objetivo y absoluto, ya que incide en que la percepcién y valoracion del riesgo por parte
de la poblacién y las estrategias de gestidon que adopten frente al riesgo determinarian
el valor social del riesgo.

A la vez, da énfasis al hecho de que las estrategias de gestién de la poblacion estan
estrechamente relacionadas a la frecuencia, magnitud, predecibilidad y oportunidad de
ocurrencia de las pérdidas o danos que sufran, como resultado de la interaccion entre
amenazas y vulnerabilidades. Una serie de sucesivas pérdidas pequefas puede
erosionar la capacidad de gestidon de una poblacién, hasta el punto de precipitar una
crisis, de la misma manera que una pérdida eventual de gran magnitud. Por otro lado,
es posible que una poblacion pueda adaptar sus estrategias de gestion para enfrentar
pérdidas regulares y frecuentes (como una inundacion anual), lo cual seria imposible
frente a una erupcién volcanica que ocurra sélo una vez cada quinientos afios.

Podriamos caracterizar las relaciones dinamicas entre: vulnerabilidades y capacidades,
amenazas y oportunidades, pérdidas y activos, mitigacion y sobrevivencia como
escenarios de riesgo, en el contexto de una determinada unidad social, que puede ser
desde un hogar hasta toda una sociedad. Como modelo, el concepto de escenarios de
riesgos enfatiza que la poblacion no es sélo una victima pasiva de amenazas naturales
y vulnerabilidades estructurales sino que activamente desarrolla estrategias de gestién
de riesgos, que en el peor de los casos son estrategias de sobrevivencia, para mitigar
las pérdidas y danos. Como tal, el riesgo se configura en el encuentro de procesos,
tanto naturales como sociales, con las unidades sociales y sus estrategias de gestion.
En el modelo, por lo tanto, el riesgo deja de existir en términos objetivos; que
necesariamente tiene que tener un sujeto quien lo experimenta.

Las estrategias de gestion de la poblacién pueden ser de diferentes tipos. De las
contribuciones de distintos autores, se puede proponer la siguiente clasificacion de las
estrategias de gestion de riesgos: Mitigacion de Amenazas: por ejemplo, la
construccion de distintos riberefias, estabilizacion de laderas, etc. Reducciéon de la
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Vulnerabilidad Fisica o Técnica o la Exposicion: reubicacion de asentamientos a
lugares seguros, reforzamiento de estructuras, etc., desarrollando planes de
contingencia para emergencias. Reduccion de la Vulnerabilidad Econdémica:
facilitando el acceso a recursos o a la diversificacion de los medios de trabajo;
aumentando los activos y las reservas, diversificacion de estrategias de produccion o de
ingreso, migracion a zonas con mejores posibilidades economicas, etc. Reduccion de
la Vulnerabilidad Social o Educacional: mejorando la salud o educacion de miembros
de la familia, aumentando el tamafo de las familias, reforzando las redes de apoyo
mutuo familiares o comunales. Reduccién de la Vulnerabilidad Cultural: adoptando
percepciones de amenaza, vulnerabilidad y riesgo que faciliten la evolucion de
estrategias positivas de mitigacion, en vez de fatalismo. Reduccién de Ila
Vulnerabilidad Politica: desarrollando formas de organizacién social y politica que
mejoren la capacidad de negociacion de la poblacién para obtener acceso a servicios,
créditos. activos, etc. (Wilches-Chaux, 1989; Winchester, 1992; Maskrey, 1994; Blaikie
et al. 1996).

ESCENARIOS DE RIESGOS

ESCENARIOS DE RIESGOS

DINAMICAS ESPACIALES

A FRACTAL
Escenarios de riesgos

Pérdidas /
Ganancias

Amenazas/
Oportunidades

Vulnerabilidades
Capacidades |

$3TVI00S S0S300Hd

PROCESOS NATURALES

Coping /
Estrategias de
Mitigacién

DINAMICAS TEMPORALES

Diferentes combinaciones de estas estrategias pueden disminuir la exposicion y
aumentar la resistencia, resiliencia, recuperacion, aprendizaje y adaptacién (Ratick,
1994) frente a diferentes patrones de pérdidas. Sin embargo, en la medida que dichos
patrones se vuelvan mas extremos, debido a una acumulacién acelerada de
vulnerabilidades y amenazas, las opciones de gestion de riesgos se vuelven mas
limitadas, reduciendo el espacio de maniobra de la poblacion.
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En tales contextos, es probable que se acepten ciertos tipos de pérdida, como el "costo"
de poder reducir o mitigar a otras, significando que las estrategias de gestion de riesgos
se vuelvan estrategias eminentemente defensivas de sobrevivencia. En contextos mas
favorables, es posible que las estrategias de gestién de riesgos puedan tener
caracteristicas de "contraataque", reduciendo las pérdidas, mediante la implementacién
de una combinacién de las estrategias arriba mencionadas.

A diferencia del modelo de "presion y liberacién", que insinda que los procesos sociales
no influyen sobre las amenazas, en el modelo de escenarios de riesgo las amenazas
estan ubicadas en la confluencia de los procesos sociales y naturales. En otras
palabras, los procesos sociales y naturales influyen tanto en la vulnerabilidad como en
la amenazas. Obviamente, hay determinadas amenazas, como las erupciones
volcanicas o los terremotos que, aparentemente, pueden ser mas naturales que
sociales.

Sin embargo, hasta amenazas de este tipo, a menudo, manifiestan una fuerte
configuracién social. La amenaza sismica, por ejemplo, puede aumentarse mediante
procesos como el drenaje y relleno de terrenos pantanosos, como en la ciudad de
México. Como tal, la mayoria de las amenazas deberian describirse propiamente como
amenazas socionaturales, particularmente aquéllas como las inundaciones,
deslizamientos y sequias, donde los patrones de intervencion humana alteran de
manera fundamental las caracteristicas de la amenaza (Lavell, 1996). Mientras que una
tempestad tropical intensa puede considerarse como un evento natural, las
inundaciones y deslizamientos que provoca serian determinados no sélo por factores,
como la topografia y la geologia, sino también por el tipo de cobertura vegetal y uso de
la tierra, factores que son socialmente y no naturalmente determinados. La deforesta-
cion, extraccion de agua subterranea, sobrepastoreo, mineria a tajo abierto, destruccion
de manglares y construccion de infraestructura, como represas y carreteras, son todos
procesos que pueden generar nuevas amenazas Yy exacerbar los existentes.

Aparte de las amenazas socionaturales, el desarrollo urbano e industrial también genera
amenazas tecnoldgicas y antropicas, debido a procesos continuos, como la
contaminacion del aire o agua, o por accidentes o fallas en procesos industriales o de
generacion de energia, debido a la negligencia, falta de controles adecuados o por el
uso de tecnologia y conocimiento cientifico inadecuado. Otras categorias de amenazas
incluyen las biolégicas, como el SIDA, y amenazas sociopoliticas, como las guerras y
conflictos internos. Finalmente, habria que mencionar los efectos del cambio global
ambiental que, aparentemente, estarian incidiendo en cambios radicales en los
procesos que generan muchos tipos de amenaza.

En otras palabras, los mismos procesos sociales, politicos y econémicos, que generan
la vulnerabilidad, también influyen en las amenazas. A la vez, los procesos naturales
también influyen en la vulnerabilidad. Las poblaciones vulnerables frecuentemente estan
obligadas a vivir en zonas susceptibles a amenazas; por ejemplo, en el fondo de
barrancos, en las llanuras de inundacion de los rios o en tierras marginales con poco
potencial agricola. Dichas condiciones fisicas no sélo configuran una susceptibilidad a
amenaza sino, a menudo, también un aumento de la vulnerabilidad.
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La construccion de viviendas e instalacion de infraestructura y servicios basicos en
laderas; por ejemplo, se vuelven mucho mas costosas y dificiles que en tierras planas,
imponiendo costos adicionales a poblaciones vulnerables. Similarmente, tener que
practicar la agricultura en tierras marginales puede significar una reduccion dramatica
en las oportunidades de ingreso de poblaciones vulnerables.

Para poder modelar el conjunto de relaciones que configuran el riesgo, también hay que
enfrentar la cuestién de escala, un problema sélo parcialmente resuelto por las ciencias
sociales. La sociologia norteamericana ya habia puesto énfasis en que la magnitud de
un desastre no puede definirse ni medirse sin referencia a la unidad social (familia,
comunidad, sociedad) donde ocurre la pérdida o dano (Drabek, 1986). Por relacionar el
desastre con la capacidad de resistencia y recuperacion de la poblacion afectada, esta
conceptualizacion de los desastres significé una ruptura radical con los esfuerzos
mecanisticos de las Naciones Unidas, y con otros que definian desastres sélo en
términos de la magnitud de las pérdidas (por ejemplo, un evento que mata a mas de 100
personas o que afecta mas de 1% del GNP de un pais). En particular, permitio
diferenciar a los desastres de situaciones de pérdidas "normales", como los accidentes
de transito que ocurren gradualmente a lo largo del tiempo. Sin embargo, después de
establecer esta relacion entre pérdidas y capacidades, la investigacion norteamericana
tendia a dispersarse en definiciones semanticas de desastres a diferentes escalas
(accidentes, emergencias, catastrofes, etc.), y perdié de vista las relaciones entre
escenarios de riesgo a diferentes escalas. Para poder modelar estas relaciones, es
preciso ir mas alla de las definiciones semanticas y remitirse a la geometria fractal
(Mandelbrot, 1982). La geometria fractal de riesgos es una forma de medir la
complejidad y heterogeneidad del riesgo en el tiempo y el espacio.

Suponiendo que los riesgos y los desastres tuvieran un caracter fractal, los escenarios
de riesgo a diferentes escalas estarian estrechamente relacionados, pero de una forma
asincroénica y asimétrica. Un escenario de riesgo, a nivel de un hogar individual, seria un
fractal de escenarios de riesgo a otras escalas; por ejemplo, a nivel de una ciudad,
region o pais. En otras palabras, el riesgo a nivel individual seria un fractal del riesgo a
nivel global. La escala fractal del riesgo seria, entonces, una medida de la complejidad y
heterogeneidad de los escenarios de riesgos en diferentes contextos. La escala fractal
se mide desde 1 (minima complejidad y diferenciacion) hasta 2 (maxima complejidad y
diferenciacion). En paises o regiones donde los escenarios de riesgo son sumamente
heterogéneos y complejos, la escala fractal del riesgo tenderia hacia 2. En otros con-
textos, donde los escenarios son mas homogéneos y muestran menos diferenciacion, la
escala fractal del riesgo tenderia hacia 1.

Contextos relativamente homogéneos, en términos fisicos y sociales, probablemente
tendrian una baja escala fractal de riesgo; mientras que contextos sumamente
heterogéneos, tendrian una alta escala fractal. Un contexto donde el riesgo tiene una
alta escala fractal seria conformado por multiples pequefos escenarios de riesgo
altamente heterogéneos y localizados. Un contexto donde el riesgo tiene una baja
escala fractal estaria conformado por un menor nimero de escenarios de mayor tamafio
y menor complejidad.
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La construccion social de un determinado nivel de pérdida o dafio, como un desastre,
también dependeria de la escala fractal del riesgo del escenario donde ocurra la pérdida
o dano. En contextos de baja escala fractal, probablemente se necesitarian pérdidas
relativamente significativas para ser considerados como un desastre, a diferencia de
contextos de alta escala fractal, donde hasta una pérdida pequefa puede constituir un
desastre.

En contextos donde la escala fractal del riesgo es alta, se requiere una alta resolucion
de observacién para poder apreciar la compleja variabilidad del riesgo a nivel local.
Estos son los contextos caracterizados por numerosos desastres pequefos, altamente
diferenciados, aun cuando son provocados por un solo evento, como un gran terremoto.
En un famoso ejemplo, Mandelbrot indicé que la longitud de la costa de Gran Bretana
aumenta segun se aumenta la resolucion de observacién. La diferenciacién visible del
riesgo, entonces, aumentaria segun se aumenta la resolucion de observacién; sobre
todo, en contextos donde la escala fractal del riesgo es muy alta. Esto significa que no
existe una respuesta objetiva a la pregunta de ¢cuantos? desastres sucedan en un
contexto determinado, sin especificar la resolucion de observacion y la escala fractal de
riesgos.

Observando el riesgo desde el espacio, en principio, sélo se llegaria a diferenciar
niveles de riesgo entre paises o continentes. Conforme se aumenta la resolucion de
observacién; sin embargo, se volveran visibles mayores niveles de complejidad,
tomandose visibles las diferenciaciones entre regiones, ciudades,. comunidades y
eventualmente entre hogares e individuos. En aquellos contextos donde el riesgo tiene
mayor escala fractal, mediante aumentos en la resolucion se podria apreciar cada vez
mas diferencias. En aquellos contextos donde el riesgo tiene baja escala fractal, existira
un limite donde, aun aumentando la resolucién, no se apreciara mayores diferencias.

La geometria fractal de riesgos no es estatica sino sumamente dinamica. Estos cambios
se plasman no solo en el espacio sino también en el tiempo. En términos temporales,
los desastres pueden conceptualizarse como periodos comprimidos, cuando el nivel de
pérdida supera subitamente la capacidad de una poblacién de absorber el impacto y
recuperarse. Sin embargo, los desastres no soélo estan asociados a eventos subitos,
como terremotos o erupciones volcanicas, sino también a sequias o0 guerras que
pueden evolucionar durante varios afios.

Las sequias, por ejemplo, representan una acumulacién gradual de pérdidas a lo largo
del tiempo, erosionando la capacidad de resistencia de un hogar vulnerable, hasta que
se precipita una crisis. Inicialmente, estos desastres hogarefos son invisibles a una baja
resolucion de observacion, hasta que las pérdidas acumuladas provocan una crisis en
un escenario de riesgo mayor; por ejemplo, en toda una region. Los ritmos de
acumulacion de pérdidas, entonces, también son de caracter fractal. Un desastre, a una
escala determinada, casi siempre estaria antecedido por una acumulacion de pérdidas
anteriores, en escenarios menores. Desde esta perspectiva, la ocurrencia de una gran
cantidad de desastres pequefios, en una region determinada, significa a menudo una
acumulacion de pérdidas, de riesgos y erosion de capacidades, que luego desembocan
en desastres de mediana o gran escala.
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Hay evidencia creciente de que el tiempo, en términos de la velocidad del cambio social,
territorial y econdémico, esta acelerandose, a la vez que las fronteras espaciales estan
destruyéndose (Harvey, 1991). Los fendmenos conocidos como postmodernidad,
acumulacion flexible y globalizacion tienen importantes implicancias para la dinamica
espacial y temporal del riesgo. Por un lado, el cambio, manifestado en términos
espaciales y temporales, se vuelve mas rapido, turbulento e inesperado, retando a las
capacidades de resistencia y adaptacion de poblaciones enteras (Maskrey, 1994).

Las implicancias de la globalizacién significan que el cambio puede proceder de unas
direcciones bastante inesperadas. La posibilidad de que una crisis en la Bolsa de
México pueda provocar cambios ambientales en Brasil es una posibilidad real. La cada
vez mayor interdependencia de las economias mundiales, debido al "aniquilamiento del
espacio por el tiempo" (Harvey, 1991), significa que las causas de las amenazas y las
vulnerabilidades pueden ser bastante autonomas de sus manifestaciones, tanto en
términos espaciales como temporales. Mientras que el espacio, a nivel global, pierde
aparentemente valor, conforme bajan los costos y tiempos de comunicacion;
paralelamente, la especificidad y heterogeneidad del espacio tiende a aumentar.

Los espacios especificos sufren cambios rapidos, mientras que los espacios adjuntos se
estancan. La fragmentacién del espacio y la aceleracién del tiempo, por la globalizacion,
significa que la escala fractal del riesgo tiende a aumentar. Los escenarios de riesgo se
vuelven cada vez mas complejos y heterogéneos, en el espacio, y cada vez mas
dindmicos en el tiempo. El analisis de riesgos, entonces, tiene que remitirse al cambio
dinamico de la geometria fractal del riesgo en el espacio y el tiempo. Si resulta que es
cierto que la escala fractal del riesgo, en muchos contextos, tiende a aumentar, signifi-
cando escenarios de riesgo con altos niveles de complejidad, heterogeneidad y
sumamente dinamicos y cambiantes; entonces, su analisis tendria que asumir un alto
nivel de resolucién espacial y temporal, capaz de detectar cambios sutiles en los riesgos
locales. Llevar a cabo analisis de riesgos a resoluciones menores, no permitiria detectar
estos cambios hasta que el riesgo acumulado se manifieste como desastres de mayor
escala.

5. ESCENARIOS DE RIESGO EN AMERICA LATINA

Los escenarios de riesgo en América Latina estan caracterizados por multiples
amenazas geoldgicas, meteorologicas, hidrolégicas, tecnoldgicas, bioldgicas, etc.
Mientras que algunas regiones, como la zona andina y el Caribe, experimentan sismos y
erupciones volcanicas, las amenazas mas comunes en la region son las inundaciones,
sequias y deslizamientos: amenazas socionaturales, estrechamente relacionadas con
patrones de intervencion humana. Para cada desastre que se produzca asociado con
amenazas sismicas y volcanicas, suceden mas de diez desastres asociados con
amenazas socionaturales. Amenazas tecnologicas, relacionadas con concentraciones
de industria pesada, refinerias e instalaciones militares también han sido asociadas con
desastres importantes en América Latina, en los ultimos afios (Macias, 1993); mientras
que una epidemia de colera, que empezé en el Peru en 1991, demuestra la existencia
de amenazas bioldgicas.
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Los desastres en Ameérica Latina también estan relacionados a la vulnerabilidad de
amplios sectores sociales, econdmicos vy territoriales en la region. La ubicacion de
asentamientos e infraestructura productiva y social en zonas susceptibles a amenazas,
la poca resistencia de mucha de esta infraestructura a las amenazas, y la poca
capacidad de grandes sectores de la poblacion de absorber el impacto de las amenazas
y recuperarse de ellas, debido a patrones marcados de desigualdad social, econémico y
politico, caracterizan a la vulnerabilidad en la regién. Las pérdidas ocurridas también
erosionan el desarrollo social y econémico, contribuyendo a una mayor vulnerabilidad.

Los danos y pérdidas asociados con los desastres son un problema creciente en la
region. Segun la base de datos Desinventar, en una muestra de 8 paises (México, El
Salvador, Guatemala, Costa Rica, Colombia, Ecuador, Peru y Argentina), el nimero de
desastres anuales se duplicaron entre 1990 y 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 aumenté 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 y 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 pequenos desastres, manifestando riesgos de patrones
especiales y temporales complejos e irregulares.

Los desastres con mayor impacto econdmico ocurren en zonas como las ciudades
grandes, donde el valor de los activos e infraestructura expuesto es mayor, o donde se
destruyen lineas vitales de infraestructura. El terremoto de la ciudad de México en 1985,
el fendmeno del Nifio en el Peru o Ecuador en 1982-1983 y la destruccion del oleoducto
en Ecuador, por el terremoto de 1987, son ejemplos de eventos que produjeron un gran
impacto econdémico. Otros eventos tienen un gran impacto social, aun cuando no
afectan a sectores econdmicos estratégicos; por ejemplo, el terremoto del Perd de 1970
(Oliver-Smith, 1991), con mas de 50,000 muertos, mayormente en la region de Ancash,
en aquel entonces rural y aislada, o la erupcién del Nevado Ruiz en 1985, con 25,000
muertos. Tanto en el caso de eventos con un gran impacto social como econdémico, las
pérdidas son socialmente consideradas como grandes desastres, por la magnitud de las
pérdidas en relacion a la capacidad de resistencia o recuperacion de la ciudad o region
afectada. Debido a la alta escala fractal del riesgo en la regidn, estos grandes
desastres, si fueran examinados con mas alta resolucion, se verian no como desastres
homogéneos sino como desastres de una gran heterogeneidad y complejidad,
representando la ocurrencia simultanea de multiples desastres pequenios.

América Latina esta también caracterizada por multiples desastres pequefos, que
ocurriendo paulatinamente todos los dias son casi invisibles, si son observados a una
baja resolucién. En general, estos eventos ni afectan la infraestructura estratégica ni
tampoco causan miles de muertos. Sin embargo, vistas a una alta resolucién, causan
pérdidas y danos significativos y acumulativos en poblaciones vulnerables. Aun cuando
no se producen mortalidades, el dafio a viviendas y medios de subsistencia afectan la
capacidad de resistencia y recuperacion de la poblacion, haciendo que la
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"reconstruccion” sea lenta y dificil. Desastres de este tipo en zonas urbanas como
Medellin, Colombia (Coupé, 1994);

Rio de Janeiro, Brasil (Porto de Santos et al., 1991), y Chosica, Peru (Maskrey, 1984)
son cada vez mas comunes, debido a la generacion de nuevos patrones de amenaza y
vulnerabilidad. Otros desastres pequefios ocurren en regiones donde se experimentan
procesos de urbanizacidon acelerada, causando una acumulacion paulatina de riesgos
en regiones que hasta hace pocos afios estuvieron aun cubiertas por bosque tropical
virgen y que tenian una poblacion dispersa y poco significativa. Desastres en regiones
como el Alto Mayo, Perd en 1990 y 1991; en Limon, Costa Rica en 1991, y en el Atrato
Medio, Colombia en 1992 (Maskrey, 1996) no se caracterizan por pérdidas sociales y
economicas catastroficas a nivel regional.

Sin embargo, a nivel de poblaciones especificas, causan dafos y disrupcion significativa
a economias de subsistencia e informales, que a menudo son altamente vulnerables.
Dichos desastres tienen un caracter disperso en extensas areas, y exhiben una gran
complejidad, debido a la alta escala fractal del riesgo en las regiones donde ocurren.
Desastres como éstos estan aumentando en numero, en zonas como las vertientes
orientales de los Andes, la costa Atlantica de América Central y la region biologica del
Choco, en el occidente colombiano; sujetas a depresiones econdmicas y demograficas
crecientes.

Algunos autores plantean (Lavell, 1996) que las pérdidas asociadas a los desastres
pequefos crean las condiciones para desastres mayores, cuando el riesgo acumulado
llega a una suerte de masa critica. En América Latina, como en otras regiones, los
factores causales del riesgo son cada vez mas auténomos, en el tiempo y espacio de
las zonas donde los riesgos se manifiestan como desastres. Las inundaciones en una
ciudad pueden ser causadas por procesos de deforestacidon en una cuenca hidrografica
a cientos de kilometros de distancia. Decisiones econémicas, que crean las condiciones
para nuevos desarrollos urbanos e industriales, pueden tomarse fuera de la region
totalmente.

El volumen de capital especulativo que entra y sale de América Latina indica que, al
igual que en otras economias "emergentes"”, el tiempo de retorno del capital se esta
acelerando. Entonces, se puede plantear la hipétesis de que la escala fractal del riesgo
en la region estd aumentando, con cambios cada vez mas rapidos e inesperados en
escenarios de riesgo cada vez mas heterogéneos y complejos.

6. LA GESTION DEL RIESGO EN AMERICA LATINA

Poblaciones vulnerables en América Latina implementan diversas estrategias orientadas
a la gestion del riesgo, muchas de las cuales han sido documentadas (Maskrey, 1989;
Lavell, 1997). La mayoria de estas estrategias son esencialmente defensivas, con el
objetivo de mitigar pérdidas y danos. Ocasionalmente, sin embargo, estas estrategias
defensivas logran convertirse en estrategias de "contraataque" y de reduccién de
riesgos (Maskrey, 1989, 1994), logrando a veces resultados sorprendentes (Monzon,
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1995). Las estrategias defensivas de gestion de riesgos son esencialmente reactivas, a
menudo individualistas y cortoplacistas.

Las estrategias de contraataque, en cambio, surgen mediante una toma de conciencia
acerca del escenario de riesgo, en el cual estan inmersos, a menudo, debido a que este
escenario se convierte en un escenario de desastre, y mediante la potencializacién de la
organizacién social, que permite canalizar esta toma de conciencia en programas de
gestion de riesgos. Mediante este tipo de estrategia, la poblacién logra enfatizar sus
capacidades en vez de sus vulnerabilidades; las ofertas y no sélo las amenazas am-
bientales, para acumular activos y no sélo sufrir pérdidas.

Frente a procesos estructurales de acumulacién de vulnerabilidades y amenazas, y
frente al aumento en la escala fractal del riesgo, en el tiempo y en el espacio, que
hemos mencionado arriba, es improbable que la mayoria de estas estrategias de
gestion de riesgos de poblaciones vulnerables logren resultados mas que provisionales
y coyunturales (Maskrey, 1992). Bajo estas circunstancias de cambio rapido y
turbulento, las estrategias de gestion del riesgo enfrentan una suerte de obsolescencia
permanente, con pocas posibilidades de adaptacién a los escenarios de riesgo.

Diferentes metodologias para apoyar estas estrategias populares de gestién de riesgos
han sido ensayadas por ONG y otras organizaciones (Maskrey, 1989; Lavell, 1994;
Medina et al., 1991). Tales estrategias han incluido: el analisis de riesgos para generar
conciencia acerca de los escenarios de riesgo; apoyo a la organizacion social,
capacitacion y asesoria técnica para lograr la implementacién de diversas medidas de
mitigacion de amenazas y reduccion de vulnerabilidades, como: estabilizacién de
laderas (Barrero, 1994), construccién resistente (Maskrey, 1995; Wilches-Chaux. 1995)
y reubicacion (Wilches-Chaux. 1995), etc. En general, sin embargo, estas experiencias
de apoyo a las estrategias de gestion de riesgos de la poblacion han sido restringidas a
proyectos o programas especificos, a menudo en zonas limitadas.

En los paises de América Latina, se han creado agencias gubernamentales
especializadas, con responsabilidad para coordinar la gestion de riesgos y desastres: el
Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI) en el Peru, la Comision Nacional de
Emergencias (CNE) en Costa Rica, la Direccién Nacional de Prevencion y Atencion de
Desastres (DNPAD) en Colombia, etc. Con excepciones, como Colombia, Costa Rica,
Panama, etc., estas agencias forman parte de las estructuras nacionales de defensa. En
algunos paises, se han creado sistemas nacionales coordinados por las agencias
mencionadas a nivel nacional, pero estructurados alrededor de una jerarquia de
gobiernos regionales, metropolitanos y locales (Lavell, Franco, 1996), con la
participacién de otros actores sociales de los sectores no gubernamentales, académicos
y privados. En el Peruq, por ejemplo, el Sistema Nacional de Defensa Civil (SINDECI)
esta estructurado alrededor de Comités de Defensa Civil a nivel distrital, provincial y
regional, coordinados por el INDECI a nivel central. Dichos Comités deberian coordinar
las acciones de los gobiernos locales, de entidades gubernamentales descentralizadas,
bomberos, ONG y otras organizaciones en sus respectivas jurisdicciones.

El énfasis de las agencias nacionales y los sistemas que intentan estructurar se deriva
claramente de los enfoques de las ciencias naturales y aplicadas arriba mencionados.
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Su labor se centra en el manejo de las emergencias: el rol tradicional de la defensa civil.
Mientras que la mayoria tiene responsabilidades legales mas amplias, que abarcan la
gestién de riesgos, sus intervenciones en este campo generalmente se reducen a los
preparativos para las emergencias (PAHO, 1994), por ejemplo: la realizacion de
simulacros, planes de contingencia y de evacuacion, instalacion de sistemas de alerta
temprana, almacenamiento de suministros, proteccién de instalaciones de educacion y
salud, etc.

Cuando orientan su atencion hacia la mitigacion de amenazas o la reduccion de vulne-
rabilidades, que raramente se produce ex ante de la ocurrencia de un desastre, ésta se
enmarca estrictamente dentro del enfoque de las ciencias aplicadas, en el sentido de
que los desastres son eventos aislados y excepcionales, y se reducen a medidas
fisicas, como la construccion de defensas riberefias o el reforzamiento de algunas
estructuras. Hay poca evidencia de un interés sistematico en la gestiéon de riesgos por
parte de las agencias o sistemas nacionales.

Las agencias gubernamentales también se caracterizan por ser altamente centralizadas.
Mientras que, a menudo, el organismo nacional tiene una infraestructura y recursos bien
desarrollados en la ciudad capital; con frecuencia, las instancias locales de los
"sistemas" no estan adecuadamente implementados. A veces, existen solo en el papel.
En general, la capacidad de estas instancias locales refleja la capacidad del estado en
las diferentes regiones y localidades de un pais.

En las regiones mas vulnerables, caracterizadas por niveles bajos de inversion publica y
provision de servicios y gobiernos locales endebles, los "sistemas™ manifiestan una
debilidad correspondiente. Como consecuencia, la capacidad de los "sistemas" a nivel
local tiende a ser inversamente relacionada a los niveles de vulnerabilidad. Esto implica
que, a menudo, los "sistemas" tienen mayor capacidad e interés en responder a
desastres de mediana y gran escala, en regiones de importancia politica y econémica, y
menor capacidad e interés en responder a desastres pequefios en regiones vulnerables,
de poca importancia politica y econdémica.

En general, sélo los desastres medianos y grandes son declarados oficialmente como
tales, para poder movilizar recursos nacionales e internacionales. La mayoria de los
desastres pequefios es atendida por los gobiernos locales, organizaciones de base,
ONG y otros actores locales, con poco apoyo nacional e internacional. Dado el nivel de
resolucion con el cual las agencias gubernamentales observan el riesgo y los desastres,
los escenarios de riesgo locales en toda la region y desastres pequenos, que suceden
todos los dias, asumen un caracter de invisibilidad.

En muchos paises, las agencias gubernamentales descansan excesivamente en las
estructuras oficiales, civiles y militares, para organizar los "sistemas" y, con frecuencia,
tienen dificultades para coordinar con organizaciones de base y no gubernamentales.
Como resultado, casi siempre hay poca articulacion entre las acciones de las agencias
nacionales y sus "sistemas", y las estrategias de gestion de riesgos de poblaciones
vulnerables. Estas estrategias son raramente integradas en los planes o programas de
las agencias y sistemas nacionales. Dada esta falta de articulacién, las acciones de
gestion de riesgos, tanto de las poblaciones como de las agencias, pierden efectividad y
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eficiencia. Para ser efectivas y viables, las estrategias de gestién de riesgos de la
poblacion normalmente requieren el apoyo de recursos, medidas complementarias,
normas y politicas que solo puede ofrecer el Estado. Por otro lado, los proyectos y
programas oficiales a menudo fracasan o0 no alcanzan sus objetivos, por no
corresponder a las prioridades, necesidades y percepciones de riesgo de la poblacion.

Estrategias convencionales de gestion de riesgos, como la zonificaciéon urbana y los
reglamentos de construccién, pierden efectividad en muchos contextos, por
corresponder a imaginarios formales de gestidn de riesgos que, a menudo, no son
compartidos por la poblacion. En estas estrategias, claramente informadas por el
enfoque de las ciencias aplicadas, el riesgo esta conceptualizado como un valor
objetivé, cuantificable y absoluto. Las estrategias de gestion de riesgos de la poblacion,
en cambio, son consideradas como producto de una falta de informacién, ignorancia o
irresponsabilidad. No se admite la existencia de estrategias de gestién de riesgo de la
poblacidn, informada por su propia racionalidad o imaginario de riesgos.

Las mas exitosas experiencias de gestion de riesgos en América Latina (Maskrey, 1992;
Wilches-Chaux, 1995) ocurren cuando existen procesos de negociacion y concertaciéon
entre la poblacién y los actores externos que permiten que estos ultimos adecuen sus
politicas, programas y proyectos, para tomar en cuenta las percepciones, imaginarios,
prioridades y necesidades de los primeros.

El reconocimiento de que los riesgos no son objetivos, sino que se leen segun
diferentes imaginarios, es el primer paso que hay que dar para producir acercamiento,
didlogo y negociacién entre ambos. Para los organismos nacionales y sus "sistemas",
implica asumir un cambio de enfoque o paradigma, desde el manejo de emergencias
hacia la gestién de riesgos. Implica también aumentar la resolucién con la cual se
visualizan los escenarios complejos de riesgo en América Latina, de manera que la
gestion de riesgos corresponda a las especificidades de cada escenario local. Por
ultimo, pasa por una voluntad de acercarse y relacionarse con las poblaciones
vulnerables y sus organizaciones sociales, de manera que el dialogo y negociacién de
imaginarios pueda producirse.
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