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1. Riesgo y desastres, del enfoque técnico
a una concepcion psicosocial

de los diversos enfoques para su estudio por lo cual resulta dificil

precisar su clara delimitacion, puede tomarse como una especie de
cliché académico o “frase de cajon” conceptual, sin embargo, no sabemos
si haya otra forma mas apropiada de iniciar la descripcién del concepto
de riesgo, el cual ha tenido toda clase de enfoques, algunos muy técnicos,
otros centrados en visiones méds o menos parciales segtin sea el campo de
interés desde el cual se le aborda. Como respuesta a esta realidad, Hewitt
(1997) propone entender el riesgo como un proceso en lugar de asumirse
como un fenémeno especifico o aislado.

D ecir que un concepto o fenémeno tiene muchas definiciones producto

Pese a esta intencion, la abundancia de conceptos y de clasificaciones de
los riegos ha sido una tendencia comtn desde la década de 1980 cuando
se inicia el aumento en el registro de investigaciones cuyo interés especial
radicaba en el riesgo (Lara, 2013). Asi como conceptos, clasificaciones hay
muchas, desde las més técnicas y centradas en aspectos instrumentales,
como clasificar los riesgos de acuerdo a los fenémenos fisicos naturales o
producidos por el hombre, hasta la concepcién mas psicolégica y sociol6-
gica de los mismos.

Tradicionalmente la clasificaciéon del riesgo se ha enfocado desde una
vision técnica dada la utilidad de sistemas de medicion estadisticos cuyo
fin es la cuantificacion, propiedad que hace a este sistema de clasificaciéon
perdurable independientemente del momento histérico en el que se pre-
senten los siniestros, es decir, se trata de un modelo universal en el que el
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riesgo estd medido en el célculo de la peligrosidad de una amenaza por la
vulnerabilidad del entorno (Lépez & Lujan, 2000). Un sistema de anélisis
quizé contradictorio es el que surgi6 de las entrafias de los enfoques socia-
les, desde los cuales el papel del examen y de las valoraciones subjetivas
que realizan los individuos es esencial para la consideracion de los riesgos,
este enfoque es precisamente el que mayor interés cobra en el estudio que
aqui proponemos.

El riesgo como constructo mental o social presenta diversos niveles de
complejidad que poco a poco convierten su gestion en un proceso de ma-
yor dificultad. Atn hoy es innegable que faltan avances para aumentar la
certeza de las evaluaciones — objetivas — que permitan acrecentar la confia-
bilidad en lo dicho por los expertos, es decir, que le permita a la comunidad
disminuir la incertidumbre y el desconcierto por los impactos que podran
presentarse ante la eventual apariciéon de un desastre natural (Rivera, 2009).
Aunque no hay que negar que gracias a los avances alcanzados hasta el
momento, se pueden vislumbrar los desastres en algiin porcentaje para asi
prevenirlos, esto permite clasificar cada comunidad, sector, ciudad, entre
otros, en diversos tipos de riesgo (Caram & Pérez, 2006).

Lanocion de riesgo es bastante amplia y los enfoques de andlisis igualmen-
te diversos, para el caso expuesto en este documento nos hemos ajustado
a la propuesta abarcadora de Mariana Caram y Soledad A. Pérez (2006),
quienes desde el analisis de la ocupacion de tierras en sectores suburbanos
lograron una diferenciacién de diversos tipos de riesgos exponiéndolos
como categorias generales que hacen referencia a cada uno de los contex-
tos o ambientes en los cuales se puede presentar un desastre, hablamos
entonces de riesgos ambientales, sociales y mentales. Esta es una clasifica-
cién que para los propositos de este estudio resulta viable, si bien muchas
investigaciones difieran entre si o enumeren maés clasificaciones del riesgo
por su contenido, hemos logrado abarcar lo principal en los tres elementos
anteriormente mencionados.

Por su parte, un aspecto que si ha sido unificado en cuanto a la definicién de
los riesgos, es que los procesos sociales desempefian un papel importante,
puesto que se terminan convirtiendo en los medios y las posiciones —vi-
siones, perspectivas y lugares especificos — claves a tomar en cuenta para
la construccion de medidas mitigantes o emprender acciones preventivas
(Hacking, 2001).
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1.1. Riesgos ambientales

Al definir los riesgos ambientales se debe tener en cuenta que se consideran
los contextos fuertemente condicionados por el sistema inmobiliario y de
finca raiz de la poblacién a la que pertenece, junto con las deficiencias que
puedan tener las leyes o politicas que regulan los aspectos de construccién,
ademas de aquellas politicas que apunten a brindar viviendas propias a la
poblacién de escasos recursos, que son los mas vulnerables en los aspectos
de ubicacién y asentamiento; en América Latina las pocas posibilidades de
acceso al suelo urbano constituyen una de las principales formas de pobreza
y abandono de la poblacién (Caram & Pérez, 2006).

Segtin Hacking (2001), las ocupaciones de estas poblaciones suelen darse en
tierras inestables, vacantes, desechadas y por ende carentes de las condiciones
minimas para la habitabilidad, esto muchas veces amparado por comercia-
lizaciones residuales que no garantizan a la poblacién las especificaciones
apropiadas para las construcciones frente a los riesgos (estudios de suelos,
sefializaciones, rutas, entre otros); ademas de lo anterior se debe tener en
cuenta que la poblacién expuesta a este tipo de riesgos muchas veces no
alcanza a realizar compras de predios o viviendas, sino que, invaden los
predios disponibles que les brinden una oportunidad de asentamiento en
muchos casos por encima de los duefios invisibles de los terrenos, convir-
tiéndose asi en ocupantes “ilegales” de los mismos. Todo lo anteriormente
descrito, produce una exposicién directa con inseguridades tales como
posibles inundaciones, derrumbes, contaminacién (Caram & Pérez, 2006),
que para efectos de clasificaciéon entrarian en este tipo de riesgos.

1.2. Riesgos Sociales

El riesgo social puede definirse como un estado generado por el temor
al desarraigo y a la forzada ocupacién de zonas estigmatizadas, ademas
de la clara inseguridad en la tenencia. En este tipo de riesgo es posible
vislumbrar las diferentes nociones que poseen los actores que interacttian
entre si y que se encuentran involucrados en el problema (Caram & Pérez,
2006). Cuando hablamos de la interacciéon nos referimos especificamente al
concepto expuesto por Hacking (2001), en el que se definen estos procesos
como las relaciones que se producen entre los conceptos que se aplican a las
personas, por los que sus acciones podrian o no verse modificadas ademas
de las categorias que entrarian a definirlos dentro de sus comunidades.

31



Capitulo 1: Riesgo de Desastres y Gestion del Riesgo desde un marco social de analisis

Cuando los miembros de una comunidad se encuentran en este estado,
comienza a cobrar gran importancia la solidaridad inmediata de los super-
vivientes, porque de una u otra forma esto demuestra las diferentes formas
organizativas propias de las redes establecidas antes de la exposicion al
riesgo, ademas del apoyo que se genera por parte de la sociedad en gene-
ral, pero no sélo con sus iguales sino también por parte de los organismos
de socorro y las ayudas nacionales e internacionales; todos estos aspectos
resultan relevantes a la hora de comprender las redes sociales generadas en
cada comunidad, que enla mayoria de los casos y a pesar de la destruccion,
sirven de base para volver a construir y retomar la rutina de vida luego de
la emergencia (Quiceno, 2005).

1.3. Riesgos mentales

Segtn Renn (2005), el riesgo desde la construccién mental, puede ser definido
como, “una combinacion entre lo que se observa y experimenta, permitiendo crear
diferentes escenarios de acuerdo a dicha experiencia” (p. 23). Por su parte, Beck
(1998) senala “en las definiciones del riesgo se rompe el monopolio de racionalidad
de las ciencias” (p. 35), es decir, una vez que los seres humanos se enfrentan
a una situacion de riesgo, mentalmente pueden vislumbrar cémo aparecen
todas las pretensiones, intereses y puntos de vista como actores en conflicto.
Es asi como se llega a convertir al riesgo en una excusa para la lucha de
poderes, en la que se buscan posiciones mas ventajosas dentro de la socie-
dad por parte de los afectados, organizaciones y la misma administracion.
Cada una de las posiciones adoptadas por los actores involucrados intenta
defenderse desde su vulnerabilidad con diferentes definiciones de riesgo, lo
que implica alejar aquellos que no significan una posicién ventajosa y por
el contrario destruyen su estabilidad. Todo esto debe ser tenido en cuenta,
para entender como desde una perspectiva mental, el suelo, las plantas, el
agua, los animales y cualquier otro factor de “amenaza” puede ser toma-
do desde la sociedad como una construccién dafiina para el comtn y asi
unos pocos actores se convierten en las voces de sus iguales, de tal forma
que “esta pluralizacion es evidente para la referencia de los riesgos a los valores y
a los intereses: el alcance, la urgencia y la existencia de los riesgos oscilan con la
pluralidad de valores y de intereses” (Beck, 1998, p. 37).

Esta clasificaciéon de los riesgos desde una perspectiva mas social que
tecnicista representa un valioso aporte para la comprension del fenémeno
en el marco del hecho social, pues introduce en gran medida al objetivo
emprendido a lo largo de este capitulo, comprender la participacién de lo
social y lo humano frente a los riesgos, las emergencias y los eventuales
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desastres, todo ello como una forma primaria de reconocimiento del papel
cultural y social en el desarrollo de procesos politicos y de gestién del riesgo
lo suficientemente pertinentes e idéneos para una determinada sociedad.
Sin embargo, antes de adentrarnos mas claramente en estos elementos, re-
sulta necesario entender también la nocion del desastre desde esta misma
complejidad social que intentamos retratar en este trabajo.

Los desastres pueden ser definidos como eventos que ocurren en un tiempo
y espacio determinados, en los que se involucran conjuntos de condicio-
nes fisicas y sociales de las cuales cualquier comunidad o grupo puede
ser victima (Kreps, citado en National Research Council of the National
Academies, 2006). Ya ésta es de por si una concepcién con aspiraciones
de integralidad frente al concepto, pues trasciende lo meramente técnico
y estadistico, para incluir componentes humanos y culturales indisoluble-
mente asociados a tales episodios. En otras palabras, los desastres deben
ser entendidos de manera integral para que su estudio, abordaje e inter-
vencion sean igualmente abarcadores para brindar especial atencién al
factor humano, tanto como a los elementos técnicos, econémicos y demas.
Al respecto, el Committee on Disaster Research in the Social Sciences (CDRSC)
del National Research Council of Science of the National Academy (NRC, 2006),
afirma que el estudio de los desastres debe tener en cuenta aspectos como
la magnitud y el impacto fisico, en la misma proporcién de importancia que
sus efectos en las posibles rupturas que se puedan presentar en las redes
sociales de la poblacién afectada, puesto que los conjuntos de alteraciones
fisicas y sociales generadas por los desastres, se aprecian claramente en las
transformaciones de los grupos humanos y en el cambio o deterioro de sus
dindmicas de interacciéon (NRC, 2006), entre otras propiedades.

Lo anterior enuncia el enfoque actual sobre el fenémeno, asumido con el
interés de comprender los desastres como sucesos con definiciones emi-
nentemente sociales, esto debido a que generan el impacto anteriormente
mencionado, pero principalmente por las posibles respuestas que cada
organismo politico-administrativo y civil asume (Madariaga, Sanandrés
& Quintero, 2013), las cuales son diferentes en cada sociedad, pero que fi-
nalmente, terminan junto al desastre, influyendo por completo en el tejido
social y en las dindmicas sociogrupales (Lavell, citado en Quiceno, 2005).

Al respecto Morales-Soto et al. (2008), sefialan que la capacidad de orga-
nizacién institucional y de la comunidad resulta ser un elemento decisivo
tanto en la prevencién del riesgo como en la respuesta de mitigacién ante
el desastre, puesto que carecer de dicha capacidad o que la misma sea de-

33



Capitulo 1: Riesgo de Desastres y Gestion del Riesgo desde un marco social de analisis

ficiente, merma la posibilidad de atenciéon y simultdineamente aumenta la
posibilidad de sufrir dafios econémicos, de salud, pérdida de vidas humanas,
asi como de mostrar lentitud o ineficiencia en la respuesta de protecciéon
y atencion de victimas. Incluso en paises con un sistema de proteccion
a la sociedad civil adecuadamente organizado, por ejemplo en Estados
Unidos con el Huracan Katrina (Pierce, Pittard, West & Richardson, 2007),
o en Japon con el terremoto de Kobe o gran terremoto de Hanshin (Shaw
& Goda, 2004) se han registrado vulneraciones importantes al bienestar
y desarrollo social, econémico y politico producidas por el impacto de
los desastres cuyos efectos hacen colapsar sistematicamente a una nacion
(Morales-Soto et al., 2008).

Una concepcién del riesgo de desastres pensada desde lo social, que atiende
las demandas culturales y contempla el reconocimiento de la intervenciéon
sobre el riesgo como estrategia de proteccién y potencializacion de lo hu-
mano, implica entonces el didlogo entre la institucionalidad de unanaciény
sus comunidades con miras a la adopcién de medidas protectoras que estén
dirigidas a la atencién de las emergencias, pero esencialmente a su preven-
cion, gracias a la educacion social acerca del riesgo, de su reconocimiento,
y de la adopcion de patrones de conducta individual y social que permitan
de antemano mitigar los riesgos, es decir, se trata de planes de accién que
privilegian el trabajo sobre la vulnerabilidad, todo esto se deriva entonces
de una construccion social del riesgo. Esto pone lo publico al servicio del
cuidado social, y a las comunidades al servicio de lo publico.

Ahora bien, tal cuestién nos introduce en la discusion del riesgo como cons-
truccion social, lo cual necesariamente implica comprender lo individual y las
particularidades culturales de las personas y grupos de cara a la forma como
asumen el riesgo, pues se trata de un aspecto muy importante para la gene-
racion de adecuados sistemas para su gestion. A continuacién ahondaremos
mas en este aspecto ofreciendo ademas una visién importante del riesgo, en
la que se parte de la percepcién sobre el mismo que la sociedad construye.

2. Elriesgo de desastre y la Percepcion del Riesgo
como construccion social

La gestion del riesgo ante los desastres no puede asumirse desde una postura
impositiva, un Estado a través de sus leyes y sistemas de gestién podria
desarrollar procedimientos sofisticados para la prevencién del riesgo asi
como para la mitigacion y recuperacion ante los desastres, sin embargo,
gran parte de la efectividad de tales procedimientos radica en el grado de
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asimilacion y reconocimiento por parte de la poblacién, especialmente de
aquellas comunidades que viven con laamenaza y por ende, son vulnerables.
Sin embargo, el proceso es complejo, en tanto puede resultar comin que
tales grupos de personas no asuman las politicas de prevencion y gestion
del riesgo en la medida que dentro de sus imaginarios y repertorios cogni-
tivos colectivos sus condiciones de vida no sean asumidas como riesgosas.
¢Como es posible estar expuesto a un riesgo y no asumirlo? La respuesta
puede estar en la percepcion del riesgo.

Pensar en una construccion social del riesgo y de su gestion es pensar en la
percepcion del riesgo; segtin Lara (2013), este enfoque tomo6 gran fuerza en la
década de 1960 y su impulso estuvo en el escenario politico como resultado
dela creciente preocupacion generada ante el auge de la tecnologia nuclear
dela época. La percepcion del riesgo es una evaluacion subjetiva que realiza
un individuo acerca de la probabilidad de ocurrencia de un evento dafi-
no (como un accidente o siniestro) (Sjoberg, Moen & Rundmo, 2004), sin
embargo, a pesar de tratarse de una valoracién personal esta mas alla de
lo individual en tanto su seno es de caracter social, se entiende como una
construccién cultural en la cual se reflejan la historia comtn y los valores
compartidos de una comunidad (Weinstein, 1980).

Actualmente el abordaje de la percepcion del riesgo ha cobrado un papel
protagénico en la gestion local del riesgo, especialmente porque a nivel
comunitario se asume el riesgo como una construccién propia del conjunto
derelaciones humanas, en este sentido, siguiendo a Aguilar y Brenes (2008),
la percepcion de las personas es esencial en la posibilidad de identificar,
entender, construir e incluso reproducir el riesgo.

La percepcién social del riesgo es entendida como un fenémeno de carécter
colectivo en la medida que su existencia comporta la participaciéon de dife-
rentes elementos que identifican y resultan representativos de un determi-
nado grupo social; estas caracteristicas estan inmersas en un escenario de
relaciones individuales que constituyen lo grupal, no se trata de individua-
lidades pues todas las personas forman parte de procesos sociales que los
definen (Campos Santelices, 2004). Asi pues, estos elementos compartidos
comprenden la interrelaciéon de la memoria histdrica, las representaciones
sociales, las cogniciones colectivas y las vivencias que comparten los miem-
bros de una determinada comunidad.

Esta clase de experiencias conducen a que la evaluacién que un grupo social
realiza del riesgo esté mas all4 de las propiedades mismas de la amenaza,
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no resultan suficientes las caracteristicas estructurales, fisicas y la natura-
leza del riesgo sino que su valoracion, para que sea asumido como tal, se
formula sobre la base de la percepcion que colectivamente ha construido
el grupo (Martin & Murgida, 2004), esto explica a la vez por qué en ciertos
contextos las personas aceptan y viven con determinados riesgos. Cuando
el grupo histéricamente se ha familiarizado con la situacién amenazante,
se adhiere a cogniciones que establecen una vision determinada de su
entorno, muchas veces los individuos asumen la concepcién generalizada
del grupo como efecto de la influencia de la red de relaciones en la que los
sesgos y representaciones culturales condicionan la forma de ver el mundo,
a esto se le suma ademas, que el compartir estas creencias es una manera de
construir memoria de grupo, y con ello, se produce un arraigo identitario.

La construccién de identidad parte de la dindmica de interaccién de los
individuos con los entornos en los cuales se encuentran, al igual que las
personas con quienes alternan vinculaciones y con quienes comparten un
conocimiento general o especifico de su realidad contextual y grupal. Ese
conocimiento se desprende precisamente de las practicas compartidas de las
que hemos hecho mencién, y puede estar influenciado por el componente
técnico y cientifico que le permite a un grupo social una concepcién mas
objetiva del riesgo, o bien por el conocimiento popular que le da una trama
subjetiva a la valoracién del riesgo. Segtin describen Martin y Murgida
(2004), del conocimiento que construye el grupo a partir de sus relaciones
identitarias se desprende la experiencia social del riesgo, puesto que el
conocimiento compartido permite al grupo social aproximarse al riesgo e
intervenir sobre él.

2.1. Interacciones entre riesgo, percepcion y vulnerabilidad social

Si bien la percepcion del riesgo es un aspecto de mucha importancia en las
consideraciones de una politica de gestién integral, pues su atencién im-
plica involucrar las l6gicas culturales en el orbe de tales politicas, también
es cierto que este elemento comunitario (la percepcion) puede constituirse
en un factor que de alguna forma potencia y estimula la experimentacion
de riesgos.

Hemos descrito previamente que un grupo social podria vivir con una ame-
nazanatural o antrépica asumiendo permanentemente riesgos, lo cual hace
que cognitivamente minimice el peligro al que se encuentra expuesto, ello
en gran medida obedece a que un conglomerado humano puede no percibir
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una condicién como un verdadero riesgo en tanto exista naturalidad hacia
la misma o bien, porque producto de la experimentacién de arraigo territo-
rial e identitario asuma convivir con la alarma como parte de su desarrollo
cotidiano (p. ej.: asentamiento en zonas inundables, laderas de montafias,
zonas expuestas a ciclones o vendavales, etc.). En tales comunidades resulta
maés complicado generar procesos de apropiacion de la gestion del riesgo
como un ideal de desarrollo, podria incluso asumirse la gestion como una
accion en contravia a la nocién de desarrollo de tales comunidades, en tanto
el uso de medidas correctivas como el traslado domiciliario por ejemplo,
afecta su sensacion de estabilidad y seguridad.

Lo anterior conduce a que se prefiera coexistir con el riesgo, es decir, se
trata de un riesgo aceptable cuya existencia se sustenta al menos en dos de las
respuestas o actitudes propuestas por Giddens (1993) en los contextos de
riesgos, por unlado, las comunidades generan una aceptacion pragmatica de
tal condicion por lo cual su convivencia con el riesgo es un asunto cotidiano
y ejecutan acciones que de alguna forma les permite mitigarlo, mientras
que por otra parte, se encuentra una actitud excesivamente optimista que se
sostiene en el tiempo, a partir de la cual se conserva una idea providencial
de invulnerabilidad, es pues, una especie de “fdbula grupal” que se sustenta
en la nocién de que nada malo ha ocurrido y nada malo pasara.

El trasfondo problematico de tales consideraciones de orden cultural esta
en que se trata de construcciones sociales que reducen la posibilidad de
reconocer los riesgos y laimportancia de intervenirlos, incluso la existencia
de un sistema de atencién a la sociedad civil adecuadamente estructurado
podria verse imposibilitado en la ejecucién de acciones preventivas si los
receptores de una politica social de gestion del riesgo reducen la impor-
tancia de la misma a la par que minimizan su nivel de exposicion, esto es
una dindmica compleja cuyo origen es eminentemente social y que ademas
contribuye a la generacion de vulnerabilidad de las comunidades.

Un evento desastroso surge cuando no se ha dado el propicio manejo al
riesgo y el mismo desemboca en un siniestro cuyas proporciones afectan el
desarrollo social y econémico de un territorio determinado, y precisamente,
tal desequilibrio se genera por efecto de la vulnerabilidad social, fisica y
econdmica de dicho territorio. Desde esta perspectiva la vulnerabilidad
refiere la probabilidad de exposiciéon a un dafio en una persona o grupo
(Andrade & Laporta, 2009) producto de la desestabilizacion natural o ge-
nerada por el hombre.
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La vulnerabilidad tradicionalmente se ha analizado desde una perspectiva
fisica mediante la identificacién de condiciones estructurales, ecolégicas y
econémicas que influyen en el desencadenamiento de desastres, asi, este
enfoque dirige su atencién a la localizacién de asentamientos humanos con
altos riesgos, el reconocimiento de factores antrépicos y ambientales que pre-
disponen a los desastres, el estudio de las condiciones naturales asociadas a
los riesgos, entre otras caracteristicas, y a su vez la orientacion en intervencion
se centra en diversas estrategias como el empleo de sistemas de planeaciéon
urbano y rural, la gestion territorial, la organizacion de los sistemas econémi-
cos, entre otras (Audefroy, 2007). Sin embargo, una concepcién més amplia de
vulnerabilidad esta también ligada a los procesos sociales en la medida que
no se basa exclusivamente en el dafio fisico sino que, aparte de considerar la
afectacion fisica, también comprende el impacto sobre los procesos humanos
y sociales como forma de reconocer la dimensién del dafio.

La vulnerabilidad social se relaciona con la blandura de los marcos politicos
sobre los que se construye un colectivo, asi como con la falta de respuesta
adaptativa y funcional ante las condiciones amenazantes, al tiempo, in-
teracttian con la fragilidad estructural y con el empobrecimiento a nivel
econdmico y ecoldgico. Cardona (citado en Audefroy, 2007) define mas
claramente tres fuentes de vulnerabilidad: a) la fragilidad fisica, esencial-
mente ligada a la deficiencia de seguridad en materia de localizaciéon de
los asentamientos, los cuales resultan inseguros y expuestos, b) fragilidad
social, en esta, la marginalidad y la segregacién interacttan exponiendo a los
individuos a la adversidad, y c) falta de resiliencia, con la cual se entiende
la dificultad para acceder a recursos sociales de apoyo y la imposibilidad
de ofrecer respuestas adaptativas que permitan a los individuos afrontar
adecuadamente las diversas circunstancias que viven.

La vulnerabilidad social est4 relacionada entonces con la forma como una
comunidad percibe el riesgo y con la construccién social del mismo, por
ello es posible que se registren variaciones en el impacto social acorde a las
amenazas, lo que necesariamente implica hacer una diferenciaciéon del nivel
de vulnerabilidad de los distintos grupos humanos, incluso en un mismo
territorio. De acuerdo con Natenzon (1995), la vulnerabilidad define ade-
mas la predisposiciéon que podra tener un grupo social para experimentar o
contrarrestar los dafios de orden psicolégico, social, sanitario, lo cual influye
en la posibilidad de reponerse al impacto de las situaciones de desastre.

Lo que se ha descrito hasta ahora pone en claro que la vulnerabilidad social
no puede reducirse a variables econémicas y fisicas, incluso se reconoce que
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el crecimiento econémico en si mismo no es garante de desarrollo social
(Moser & Satterthwaite, 2008), esto suscita cierta controversia en la dialéctica
pobre-no pobre en cuanto plantea que no necesariamente la vulnerabilidad
social tiene que asignarse a los contextos de extrema carencia sino que estéa
ligada a la manera como se aprovechan o no los activos del entorno y de las
propias personas; lo que se enuncia aqui es que un Estado puede aprovechar
sus oportunidades de desarrollo segiin sea la naturaleza y fuerza de sus
instituciones facilitando el acceso a mecanismos de movilidad e integracion
social de dichos activos (acceso a bienes, servicios y ejecucion de actividades),
igualmente las personas pueden movilizar, producir y distribuir recursos de
indole instrumental, social y cultural, incluso también de orden simbélico, lo
cual les ayuda al desenvolvimiento en el escenario social y a la generacion
de procesos cuya finalidad esta en la reduccién de la misma vulnerabilidad
asociada al riesgo, por el contrario, un Estado y un orden social con déficit
para la produccion de tales activos socioculturales, politicos y econémicos
sufre vulnerabilidad y ve deteriorado su bienestar (Filgueira, 2001).

Ahora bien, al retomar lo expuesto y presentarlo en relacién conla discusion
presentada en el acapite previo, vale la pena precisar que una sociedad y
una institucionalidad vulnerables ante el desastre requieren de procesos de
construccion colectiva del riesgo que ayuden a contrarrestar tal extenuacion
de la seguridad, dicha construccién implica reconocer que se trata de un
proceso capaz de irrumpir en el desarrollo cotidiano de los grupos sociales,
asi pues, construir colectivamente el riesgo implica comprenderlo tanto de
forma histérica como de forma prospectiva.

Esta linea de andlisis se desprende de los aportes de Herzer (2011), quien
ofrece una reflexioén valiosa frente a la construcciéon social del riesgo como
respuesta a la vulnerabilidad. De acuerdo con esta autora, el desastre ha
sido tradicionalmente visto con una 6ptica pesimista, la cual es natural
en virtud de los dafios y del impacto que genera sobre toda la estructura
territorial, sin embargo, subraya que la explicacién a los desastres ha sido
enfaticamente enfocada en las inversiones de caracter econémico tendientes
a intervenir sobre las amenazas de caracter fisico-naturales, mientras que
otros elementos de mucho valor han sido menos atendidos incluyendo la
concentracién espacial de la poblacién, los efectos mismos en el surgimiento
de riesgos que produce el crecimiento de la ciudad, la estructura urbana y
la infraestructura econémica, y muy particularmente la falta de aplicacion
apropiada de normatividades asi como la ausencia de controles sobre el
cumplimiento de las mismas, los cuales son elementos de orden politico
que pueden constituir factores de riesgo para el desastre.
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Asi mismo, la experimentacion del desastre tiene algtin nivel de impacto
positivo para una sociedad, puesto que a partir del reconocimiento de la
vulnerabilidad eminente que representa el riesgo, y de la evidencia del
dafio experimentado tras el desastre, es posible que los diferentes actores
articulen esfuerzos por la bisqueda de apropiacién de la gestién como
bien publico; a partir del reconocimiento de las urgencias colectivas se
establece la necesidad de hallar mecanismos conciliatorios de los intereses
publicos con el fin de traducir esta conciliacién en politicas que garanticen
la gestion del riesgo de manera exitosa, integrando a las comunidades con
otros protagonistas intersectoriales y juridicos (Herzer, 2011), y creando
un marco politico que se corresponda con la realidad social y con el ideal
de la gestion.

En resumen, la construccion social del riesgo implica el reconocimiento de
los componentes culturales con sus implicaciones humanas y grupales en
materia de la manera como el riesgo es percibido, asi como las interacciones
de tal constructo con la vulnerabilidad, de estas dindmicas se desprenden
mecanismos diversos que aportan al proceso de construcciéon colectiva desde
la cual se atienden problemas relacionados con el desarrollo humano y del
territorio, lo que debe conducir a asumir medidas con fines correctivos y
preventivos de aquellas condiciones amenazantes para una sociedad. En tal
sentido, en la construccion social del riesgo esta implicita la gestion del mismo
por medio de la discusion de elementos sustanciales de interés ptblico como
las decisiones relacionadas con el uso de los suelos, las condiciones sociales
de vida y su respectiva discusién acerca de la seguridad, habitabilidad y
sustentabilidad, el ordenamiento territorial acorde a las caracteristicas del
territorio y los procesos comunitarios adyacentes, los medios existentes para
la apropiacion, uso y gestion de los recursos naturales, y por supuesto, la
capacidad de gobernabilidad sustentada en la estructura del Estado y sus
instituciones (Narvéez, Lavell & Pérez, 2009).

3. Gestion del riesgo y politicas publicas

A lo largo de este capitulo se ha hablado de Gestion del Riesgo sin preci-
siones puntuales de su concepto, por ello, se ahondaré en este constructo
de cara al papel de lo publico y de la generacion de politicas encaminadas
a su promocioén y desarrollo.

De acuerdo con Morales-Soto et al. (2008), la Gestién del Riesgo busca influir

sobre los procesos que generan vulnerabilidad con el propésito de dismi-
nuirlos, su campo de accién es muy amplio, incluye tanto la formulacién de
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politicas y estrategias hasta la ejecucion de acciones para controlar y reducir
el riesgo, en este empefio ademds se permean niveles diversos de gestion
que incluyen lo mas general como el trabajo institucional e intersectorial,
hasta el trabajo local con comunidades y familia (Narvéez et al., 2009).

Gran parte de los asuntos hasta aqui discutidos son reflejo de lo que hoy
dia se asume como gestioén del riesgo, pues este enfoque consiste en una
vision holistica del fenémeno que supera los andlisis técnicos y reconoce la
participacion de lo social tanto en la generacién de factores de vulnerabilidad
como en la posibilidad de su reduccién; en la gestién se asume una visiéon
concertada de la vulnerabilidad que redunda en el sentido colectivo de las
politicas y planes que se definen de cara a lograr el ideal de prevenciéon y
mitigacion del riesgo (Morales-Soto et al., 2008).

Precisamente, de esa integralidad surge una vision critica de la vulnera-
bilidad la cual no es exclusivamente centrada en el reconocimiento de la
exposicion fisico-natural, sino que incluso asimila los fallos del Estado en
tal proceso, lo que conduce a que la gestion del riesgo se vea alimentada por
procesos paralelos de necesario fortalecimiento del desarrollo institucional,
nacional y sectorial. No cabe duda que con frecuencia los propésitos de
desarrollo de lo pablico —y en particular de la Gestién del Riesgo — pue-
den no contar con un verdadero respaldo de la institucionalidad estatal
(Banco Mundial, 2013), esto no necesariamente ocurre por incapacidad o
falta de voluntad administrativa sino que dadas las dimensiones integra-
les y los alcances considerables de procesos como la gestion del riesgo,
es posible que el funcionamiento del Estado se vea superado producto
de sus mismas fallas, ahora bien, como se ha enunciado que la gestiéon
del riesgo se acoge a la légica de construccién colectiva, es entendible
entonces que la sociedad en sus diversas esferas tiene un rol importante
en las respuestas ante las fragilidades estatales, tanto sociedad civil como
el sector privado estan llamados a ofrecer aportes (Banco Mundial, 2013)
para lograr el cumplimiento de los ideales de la gestion del riesgo ;A tra-
vés de cudles vias? Mediante la generacion de procesos de participaciéon
ciudadana dirigidos a analizar el funcionamiento de la nacion frente a los
problemas de riesgo y vulnerabilidad; la produccién de bienes y servicios,
la integracion con comunidades internacionales, la adopcion de sistemas
micro-sociales de autoproteccion y resguardo ante el riesgo que permitan
atacar el riesgo aceptable, la diversificacién de las inversiones con orienta-
cion a la gestion del riesgo por parte del sector empresarial que incluyan
politicas de responsabilidad con trabajadores, clientes y el medio ambiente
donde impactan, entre otras.

41



Capitulo 1: Riesgo de Desastres y Gestion del Riesgo desde un marco social de analisis

Con este accionar participativo se logra integracion y responsabilidad
compartida de manera que, pese a los retos que plantea la gestién integral
del riesgo de cara a los problemas o limitaciones de la organizacion ad-
ministrativa, uno de los principios definitorios de tal gestién es que no es
necesario establecer una nueva institucionalidad sino que la misma se puede
configurar mediante la incorporacién a la labor de gestion del riesgo de las
estructuras existentes encargadas de la promocion del desarrollo sectorial
y territorial (Lavell, 2007).

Tal alcance enmarca verdaderamente el significado de la gestién del riesgo
como proceso publico, asumido como participativo, guiado por principios
de corresponsabilidad y subsidiariedad, a su vez, constituye un eslabén sus-
tantivo de la planificacion institucionalizada del desarrollo que conlleva a la
aplicacion de medidas administrativas y econémicas que sirvan de garantes
para el fortalecimiento institucional y sectorial asi como para garantizar
la inversién tendiente a la generaciéon de seguridad (Morales-Soto et al.,
2008). La gestion del riesgo incorpora por ende mecanismos que amén de
promover la participacion, facilitan el uso de sistemas de toma de decisiones
pertinentes, lo cual debe estar sustentado en sistemas de indicadores claros
que garanticen su adecuada evaluaciéon (Cardona, 2004).

La gestion del riesgo como asunto publico es entonces predominantemente
participativa, se alimenta de la nocién de proceso mas que de ser considerada
como un producto definido, lo que quiere decir que es constante y requiere
permanente evolucién y un ajuste adecuado a las politicas territoriales con
el fin de ser sostenible, lograr apropiacion y permear los niveles nacionales
y locales. Lavell (2007), sehala ademds que las practicas derivadas de la
Gestion del Riesgo deben ser impulsadas desde un marco relacional entre
multiples actores puesto que la coordinacion, negociacién y la articulacion
entre los mismos conduce a ganar jerarquia y con ello eficacia; estrictamente,
la idea de Lavell es que un proceso de Gestién del Riesgo gana eficacia en
la medida que se ligue y ejecute en el marco de una mayor territorialidad.
Desde este autor tales procesos se deben irradiar en todos los escenarios de
lo ptiblico por lo que la gestién es asumida como una practica transversal e
integral cuyo referente es el riesgo y no el desastre, puesto que el primero
es continuo y no se limita a la aparicion de los dafios generados con los
siniestros sino que puede perdurar manteniendo la vulnerabilidad. Esta
idea de transversalidad resulta importante desde la ejecucion politico-ad-
ministrativa pues conlleva a que la inclusion de la gestién del riesgo sea
un compromiso sustancial en la configuracion de los planes de desarrollo
nacional y local, como sostienen Narvéez et al. (2008), la transversalidad
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favorece a darle cierto nivel de autonomia a la gestion del riesgo mediante
la constituciéon de normatividades y lineamientos ejecutivos que se incor-
poran a la planificacién del territorio.

Finalmente, resulta importante resaltar el papel de la Gestion del Riesgo en
el desarrollo local, Lavell (2003), sefiala que uno que los cambios sustanciales
que brinda la gestion del riesgo en la “mentalidad” de las administraciones
territoriales es la propuesta de pasar de proyectos a procesos, esto se relaciona
con que el riesgo y su gestion han alcanzado dimensiones de orden politico
relevantes desde las cuales la gestion publica local aporta a la basqueda de
desarrollo sostenible desde una posicién descentralizada, lo local gana asi
autonomia en tanto se promueve la participacién y el fortalecimiento de la
gobernabilidad mas alla de las practicas administrativas centralizadas, es
decir, la gestion del riesgo y el desarrollo local encajan comodamente en
dindmicas de trabajo basadas en el autosostenimiento y cuentan ademas
con mucha relevancia en sectores diversos de la sociedad civil y de los
gobiernos territoriales.

Por ello la gestion del riesgo debe ser considerada como un elemento
transversal de los planes de desarrollo local (Ildmese municipal, distrital,
cantonal, etc.), de esta forma alimenta y se ve alimentada de este valioso
instrumento de planificacién e inversion puablica que define las practicas
de desarrollo de un determinado territorio en cierto periodo de tiempo
concreto (Rubiano & Ramirez, 2009a). Ahora bien, dado que los planes de
desarrollo son instrumentos de carécter ptblico y eminentemente politico,
la gestion del riesgo debe ser asumida como parte de dicho instrumento
a través de mecanismos de discusién y concertacion politica entre actores
(Rubiano & Ramirez, 2009a). Es aqui donde cobra contexto la descripcion
de Lavell (2003) de procesos en lugar de proyectos, dado que producto de
la naturaleza especifica en materia temporal de los planes de desarrollo,
generalmente circunscritos al periodo de vigencia de una administraciéon
publica, no es viable suponer que todos los procesos de gestion del riesgo
se pueden desarrollar en un tnico plan de desarrollo pues tales acciones
son de caracter programatico, se basan en la continuidad y hay procesos
cuyos limites se definen en el largo plazo como sucede con los programas
dirigidos a la optimizacion de los asentamientos humanos y al mejoramiento
de las infraestructuras territoriales que favorecen a los grupos sociales un
mejor acceso a medios productivos (Rubiano & Ramirez, 2009b).

Finalmente, la politica de gestién del riesgo, su inclusién como elemento
sustancial del desarrollo y la planeacién local y la definicién de mecanismos
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de participacion debe venir “de abajo hacia arriba”, es decir, deben partir
del reconocimiento de la realidad contextual, de las implicaciones subjetivas
relacionadas con como se asume el riesgo en un determinado grupo comu-
nitario, de la tradicion cultural y la memoria histérica de los pobladores de
un territorio y una nacién acerca del riesgo y el desastre, asi se superan las
barreras del riesgo aceptable mediante la formulacion de procesos de gestion
que reconozcan ese sentir y ese vivir de la sociedad, asumiendo en realidad la
concertacion y la participacién de todos los sectores sociales en la concepcion
general del riesgo y de su gestién y en la definicion de mecanismos para su
prevencion, atenciéon y mitigacion. Al respecto Lavell (2009) es contundente:

...el proceso dela gestion tiene que ser necesariamente participativo, elevando
a los sujetos del riesgo y las autoridades locales a actores y sujetos de analisis,
formulacién estratégica y de decisién. La participacién es un mecanismo de
legitimacién y de garantia de pertenencia, y la piedra angular de la apropiacion
del proceso por parte de los actores locales. La apropiacion es, de hecho, el
signo definitorio del proceso (p. 43).

Las perspectivas descritas permiten reconocer que la gestion del riesgo
aparece como un proceso de dominio publico al alcance de los grupos co-
munitarios y como herramienta que nutre significativamente la integralidad
del desarrollo local, que aporta a la busqueda de condiciones mejores de
bienestar y habitabilidad, a la vez que permite la integracién de lo normativo
y de las politicas socioambientales con la tradicién y los capitales culturales
e histéricos de los pueblos (Thomas, 2011).
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