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CAPITULO IV 
RIESGO, AMBIENTE, DESASTRE
 

y DESARROLLO:
 
HACIA UN ENTENDIMIENTO DE SUS RELACIONES Y
 

SIGNIFICADOS Y LA INTERVENCION PARA
 
EL DESARROLLO SOCIAL DE CENTROAMERICA
 

ALLAN LAVELL! 

Introduccion 

Entre 1997 Y2001, cinco grandes desastres, asociados con distintos ti
pos de fenomenos fisicos, asolaron diversos paises de America Latina y el 
Caribe. Entre ellos, "El Nifio" de 1997-98, que afecto de forma dramatica 
a los paises andinos y de Centroamerica, los huracanes Mitch y Georges, 
que en 1998 generaron amp lias secuelas de dafios y perdidas en Centroa
merica y el Caribe, asi como las inundaciones, des laves y deslizamientos 
que afectaron la zona de Vargas en ellitoral venezolano en 1999 y los dos 
terremotos de El Salvador en 2001. Todos ellos se cuentan entre los mas 
dramaticos eventos que la region ha sufrido en muchos afios y todos los 
cuales, a la vez, ocurrieron despues de un periodo relativamente prolon
gado de "calma" en la region, frente a los embates de una naturaleza ere
cientemente "desnaturalizada". 

Si bien tal region no esta desacostumbrada al periodico impacto de 
magnos fenomenos fisicos, mucho mas frecuentes son los eventos de me
nor magnitud que, a falta de una mejor terminologia, son denominados co
mo "desastres pequefios 0 medianos". Estos son detonados en general por 
fenomenos como los deslizamientos, inundaciones, derrumbes, colapsos 
de tierra, sequias localizadas, etc., y afectan de forma recurrente a un in
contable numero de localidades en los distintos paises. Sus consecuencias 

Secretaria General, FLACSO y la Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en 
America Latina-LA RED. 
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son rara vez calculadas de la misma forma que los grandes eventos que 
captan la atencion y demandan la ayuda nacional e intemacional. Sin em
bargo, existe creciente evidencia para sugerir que los dafios y perdidas de
rivadas de ellos pueden no solo ser similares, sino incluso exceder a las 
asociadas con los grandes desastres esporadicos dispersos en el tiempo. 
Ademas, las evidencias sugieren que los pequefios eventos de hoy son la 
antesala de los grandes desastres de manana, debido a la creciente vulne
rabilidad y exposicion de la poblacion, infraestructura y medios de pro
duccion con el paso del tiempo (Lavell, 1993, 1993a, 1996, 2000). 

Solamente tomando en consideracion los grandes desastres que entran 
a las bases de datos reconocidas mundialmente, como 10 es la del Centro 
de Investigaciones sobre Epidemiologia de los Desastres CRED-EM-DAT 
de la Universidad de Louvaine, los dafios y perdidas asociados con desas
tres en el mundo han aumentado en terminos monetarios constantes en 
mas de 600% entre la decada de los sesentas y la actualidad. Para los 
eventos hidrometeorologicos en particular, entre 1996 y la presente fecha 
ha habido un 500% de crecimiento. Confrontado con los pronosticos so
bre cambio climatico global durante los proximos 50 afios y el creciente 
mirnero de amenazas relacionadas que afectaran zonas y poblaciones sin 
capacidad de absorber los choques y adaptarse al cambio, el escenario de 
los desastres de cara al futuro comienza a preocupar a multiples sectores 
de la sociedad, aunque aun no 10 suficiente a muchos gobiemos, los cua
les mantienen un grado relativo de ausencia y hasta despreocupacion, en 
cuanto al significado de estos cambios. Los tiempos y ritmos de los go
biemos con proyeccion en el corto plazo parecieran no acoplarse a los rit
mos ambientales y de la sociedad en su conjunto, que requieren de visio
nes y escenarios de mas largos plazos. 

Desde varios afios atras ha crecido la conviccion de que los desastres 
erosionan continuamente los logros del desarrollo, afectando el bienestar 
social y humano, en particular en los paises pobres, y entre estos, los de 
economias mas pequefias (Cuny, 1983; Caballero y Zapata, 1999). Tal 
conviccion comprende una de las razones para las cuales se establecio el 
Decenio Intemacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
DIRDN- entre 1990 y 1999, cuyos objetivos se centraban en aspectos de 
prevencion y mitigacion de desastres, superando el sesgo historico que fa
vorecia casi exclusivamente la atencion y la preparaci6n para desastres y 
el analisis de amenazas. 

A la vez que el interes en el impacto de los desastres en el desarrollo 
ha aumentado, tambien la atencion al argumento complementario, el cual 
sugiere que son las mismas modalidades excluyentes de desarrollo, con 
sus secuelas --en terminos de desarrollo humano y social- y la ausencia 
de oportunidades para la autoproteccion, los que sirven para ayudar a ex
plicar por que los desastres ocurren, por que aumentan, y a quienes afec
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tan mas (veanse Blaikie et al., 1996; Hewitt, 1996; Lavell, 1999, 2000). 
Antes que entender los desastres como acontecimientos excepcionales, 
anormales 0 independientes de la vida normal, establecer una relacion en
tre ellos y las modalidades de "desarrollo" pasadas y vigentes, significa 
reconocer que representan la continuidad de la vida cotidiana, ese "desas
tre permanente"que viven cientos sino miles de millones de personas en 
el mundo hoy en dia (Hewitt, 1983). Adicionalmente, mientras este argu
mento tomaba forma a 10 largo de la decada de los noventas, tambien co
menzaban las investigaciones, la discusion y la polemica en 10 que se re
fiere a la relacion del problema de desastre con la de la degradacion am
biental y la falta de mecanismos adecuados para su gesti6n. Esta polemi
ca sirvio para abrir la puerta a argumentos que sefialan que el problema de 
los desastres es, al final, un componente importante y una manifestacion 
algida del problema ambiental (Lavell, 1996, Cardona, 1993, 1996,2000). 

Con la ocurrencia de los grandes eventos de 1997 al 2001 en Centroa
merica, la relacion entre riesgo, ambiente, desastre y desarrollo, encontro 
una tierra fertil en que crecer, mas alla de la teoria discursiva a la que has
ta entonces esencialmente se limitaba. Esto facilito en alguna medida el 
transito desde conceptos y nociones nuevos, hacia cambios en la actitud y 
la practica. Estos grandes eventos, mas que cualquier otro en la historia de 
la region, revelaron de forma abrupta y obvia la importancia que tuvieron 
la pobreza y la exclusion social, la degradacion ambiental y la destruccion 
de las cuencas, asi como la vulnerabilidad social en sus distintas dimen
siones, en terminos de las perdidas sufridas y en cuanto a la distribucion 
social y territorial del dafio. 

De 1998 en adelante, la region centroamericana ha sido testigo de mas 
innovacion y cambio en nociones y conceptos, asi como modificaciones 
en los marcos institucionales frente al problema del riesgo y el desastre, 
que nunca antes en toda su historia. Esto ha sido acompafiado por la intro
duccion y experimentacion con nuevos tipos de proyectos que buscan li
gar mas de cerca el problema del riesgo con la problematica ambiental y 
la problematica del desarrollo sostenible, dentro de marcos mas holisticos 
de intervencion, No por eso puede afirmarse que tales enfoques son dorni
nantes 0 suficientes, pero si existe una tendencia al cambio y el aumento 
en el numero de actores sociales que intentan enfrentar la problematica 
desde una perspectiva mas integral (vease Lavell, 2002). 

El objetivo de este escrito es el de considerar estos cambios, concep
tual y empiricamente, examinar casos relativos a la modificacion de pro
cesos y de intervencion integrada, e identificar los factores que aun deben 
ser vencidos para hacer el transito completo 0 mas comprometido entre 
los enfoques parciales y sectoriales y otros fundamentados en el recono
cimiento de las interrelaciones que existen, todo con referencia particular 
al contexto centroamericano. 
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Comenzaremos la parte sustantiva de nuestro escrito desdibujando un 
marco conceptual de analisis que pennita establecer las relaciones entre 
riesgo, ambiente, desastre y desarrollo social 0 humano sostenible. Las ca
tegorias de problemas y relaciones que se establecen en este apartado ser
viran para ordenar nuestro posterior analisis de experiencias, entornos y 
contextos en la region centroamericana y promover un debate sobre los 
marcos estrategicos, politicos, institucionales y de acci6n que sentimos 
deben perfilarse en la region, en aras de avanzar en la reduccion del pro
blema complejo que se enfrenta. 0 sea, el marco conceptual no es una 
abstraccion acadernica, sino mas bien un intento de seguir la premisa de 
Albert Einstein de que "nada resulta mas practico que una buena teoria". 

Un marco conceptual 

La nocion de desastre y de los impactos sociales, economicos, cultu
rales, politicos y psiquicos, asociados con la ocurrencia de eventos fisicos 
naturales, socio-naturales 0 antropogenicos, hace referencia a una situa
cion donde el nivel y las caracteristicas de los dafios y perdidas llegan a 
tal punto que interrumpen el funcionamiento nonnal y sostenido de la so
ciedad afectada y exceden su capacidad de respuesta y recuperacion auto
noma, requiriendo asi de apoyo y ayuda externa. 

Esta definicion basica significa que puede haber muy distintos nive
les y grados de desastre que van desde ocurrencias muy grandes como los 
megadesastres, que puedan afectar hasta a varios paises al mismo tiempo, 
hasta eventos pequefios que afectan a una comunidad urbana 0 rural, co
mo los son muchos ejemplos asociados con deslizamientos, sequias e 
inundaciones que tengan una afectacion abrupta 0 pausada, aunque relati
vamente localizada en el territorio. 

Desastre representa una condicion real, palpable, mesurable y sufrida. 
Pero su existencia siempre es precedida por la existencia de detenninadas 
condiciones de riesgo en la sociedad. El riesgo de desastre se entiende co
mo la probabilidad de dafios y perdidas futuras asociadas y explicadas por 
la coexistencia e interaccion entre factores de amenaza fisicas y factores de 
vulnerabilidad humana. Un desastre representa condiciones de riesgo actua
lizados 0 no manejados, y el riesgo de desastre es una condicion latente que 
presagia futuras condiciones de dana y perdida que exceden los limites so
cialmente aceptables. 0 sea, no todo dana 0 perdida futura se puede consi
derar dentro de la noci6n de desastre, sino aquellas que exceden los niveles 
inherentes en la vida humana en este planeta y que, de acuerdo con parame
tros socialmente delimitados, se consideren aceptables 0 manejables. 

Las amenazas son eventos fisicos latentes y pueden clasificarse gene
ricamente de acuerdo con su origen, como "naturales", "socio-naturales", 
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o "antropogenicos" (vease Lavell, 1996). Las naturales derivan de la mis
rna dinamica de la naturaleza y comprenden fenomenos como sismos, hu
racanes, tsunamis y erupciones volcanicas, Las antropogenicas derivan 
por completo de acciones humanas e incluyen explosiones, incendios, de
rrames de sustancias peligrosas, accidentes tecnologicos y otros. Final
mente, las amenazas socio-naturales derivan de la interseccion de practi
cas humanas con el ambiente natural, normalmente en condiciones tipifi
cadas como de degradacion ambiental, de inadaptabilidad al entorno 0 de 
insuficiencias en la dotacion de infraestructuras urbanas y rurales. Asi, un 
numero importante y creciente de eventos fisicos dafiinos tales como inun
daciones, deslizamientos, sequia, erosion de suelos y subsidencias, son gene
rados 0 acentuados por distintas practicas humanas, como por ejemplo la de
forestacion, el corte de manglares, la desestabilizacion de laderas, el mono
cultivo en ambientes fragiles, y la construccion de ciudades sin adecuados 
sistemas de drenaje pluvial y con minado 0 desestabilizacion de pendientes. 

Los tres tipos genericos de amenaza tienen distintas connotaciones 
con referencia a 10 que se ha dado en llamar, la "construccion social del 
riesgo" y, en este caso particular, con la construccion social de la amena
za. En e1 caso de las amenazas naturales, la transformacion de la natura
leza en formas de amenaza, sucede por las muchas veces inadecuada ubi
cacion de asentamientos y poblacion en condiciones de baja "resistencia" 
y altos grados de vulnerabilidad. De esta manera, el ambiente como recur
so 0 bien publico se transforma en amenaza 0 mal publico, por las propias 
modalidades de ocupacion del suelo y las formas de desarrollo de los ele
mentos de la estructura social y economica, 

En el caso de las amenazas antropogenicas, estas son puramente una 
construccion humana y el papel que el ambiente natural juega en la cons
trucci6n del riesgo asociada con ellas viene por sus caracteristicas parti
culares y la forma en que potencian la amenaza como tal. Asi, por ejem
plo, frente a un determinado nivel de contaminantes que se arrojan al 
agua, el nivel de riesgo dependera en parte en las caracteristicas de esa 
misma agua, donde lagos y otros depositos de agua relativamente estati
cos tenderan a acumular mayores niveles de contaminacion que el de las 
aguas que fluyen a altas velocidades, dispersando los contaminantes hacia 
mares y oceanos. De igual forma, la contaminacion del aire es dependien
te de los niveles de vientos y movimiento de la atmosfera. Incendios fo
restales originados por accion humana seran mas peligrosos en condicio
nes de sequia y vientos. 

Las amenazas socio-naturales son un hibrido de relaciones y procesos 
naturales y antropogenicos y no pueden existir sin e1 concurso de ambos ti
pos de factores. Son parte de contextos que tipifican la problematica am
biental en general y en la mayoria de los casos son generadas por la dina
mica de la degradacion ambiental. A diferencia de las amenazas naturales, 
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son producto de procesos directos de construccion social, pero de manera 
similar a estas, tambien representan la transformacion de los recursos en 
amenazas y de bienes en males publicos. La manifestacion mas acuciante 
de este tipo de amenaza esta representada por los peligros pronosticados con 
referencia a los procesos de Cambio Climatico Global, relacionados con la 
emision de los gases de invemadero. Aqui, la escala de preocupacion en 
cuanto a causalidad cambia de 10 local, zonal 0 regional, hacia el nivel glo
bal, mundial 0 intemacional, pero, en esencia, se trata de aspectos muy si
milares, dados sus origenes particulares y genericos. Ademas, a pesar de su 
causalidad en procesos globales, la manifestacion concreta de las nuevas 
amenazas que surjan siempre sera en los niveles locales 0 regionales. 

En cuanto a las vulnerabilidades, que constituyen el segundo factor en 
la ecuacion del riesgo, estas representan caracteristicas intemas de los ele
mentos expuestos a las amenazas-poblacion, asentamientos, produccion, 
infraestructura, etc., que los hacen propensos de sufrir dana al ser impac
tados por distintos eventos fisicos. Las vulnerabilidades significan una 
falta de resistencia y, ademas, condiciones que dificultan la recuperacion 
y reconstruccion autonoma de los elementos afectados. Aqui, se trata de 
muy distintos tipos 0 niveles de vulnerabilidad ---econ6micos, sociales, 
organizacionales e institucionales, educacionales y culturales- los cua
les, en un sistema de compleja interaccion, crean condiciones de 10que se 
ha dado en llama la "vulnerabilidad global" de un elemento, unidad 0 es
tructura social particular (Wilches Chaux, 1989). En general, es aceptado 
que las vulnerabilidades son especificas a distintos tipos de amenaza, 10cual 
significa que no existen vulnerabilidades en general, sino mas bien vulnera
bilidades con referencia a amenazas 0 conjuntos de amenazas especificas. 

Hasta este momento, nuestra discusion sobre riesgo, amenaza y vulne
rabilidad se ha hecho en terminos estaticos, desagregados y simplificados, 
frente al dinamismo y la complejidad que estas nociones asumen en gene
ral, y en la realidad de los paises del istmo. 

Ahora bien, seis son las caracteristicas mas importantes que se deben 
destacar aqui para introducir mayor dinamismo al analisis: 

Primero, las amenazas, aunque claramente distinguibles segun su tipo, 
rara vez se manifiestan de forma homogenea y unilateral en la definicion de 
riesgo y desastre. Mas bien existen interrelaciones, sinergias y concatena
ciones que nos permiten hablar de contextos sociales, territorios 0 regiones 
de multi-amenaza por una parte, y de amenazas complejas, por la otra. En 
el primer caso, nos referimos a zonas, regiones, localidades 0 comunidades 
que enfrentan simultaneamente la existencia de distintos tipos de amenaza. 
Multiples areas de la region son sujetas a la amenaza sismica, volcanica, de 
inundacion, de deslizamiento y de sequia. Estas amenazas pueden desenca
denarse en la forma de eventos reales en momentos distintos, 0 en el peor 
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de los casos, dos 0 mas a la vez, aunque con magnitudes variadas. En el 
segundo caso nos referimos al hecho de que una amenaza particular, al ac
tualizarse en forma de un evento fisico real, puede desencadenar una se
rie de otros eventos fisicos dafiinos. Este es el caso, por ejemplo de un sis
mo de cierta magnitud que incita a procesos de licuefacci6n, deslizamien
to y derrumbe, ruptura de lineas vitales de conducci6n de materiales peli
grosos, ruptura de presas y diques, incendios etc., con diversas consecuen
cias para la sociedad. 

Tal concatenaci6n de eventos y las sinergias asociadas se traduce en 
una diluci6n de la linea que separa las amenazas naturales y antropogeni
cas 0 llega a provocar que, en todo caso, tenga poca validez la diferencia
cion entre ambos tipos de amenaza en la realidad compleja de las condi
ciones de riesgo y desastre. Si no hay cuidado en las interpretaciones de 
las causas de perdidas y daiios, entonces es facil caer en la trampa de de
cir par ejemplo, que un sismo es la causa de algo, cuando, de hecho, es en 
realidad el detonador de un proceso complejo que finalmente termina en 
desastre. La destrucci6n del barrio La Colina en Santa Tecla, Gran Area 
Metropolitana de San Salvador, durante el sismo de enero de 2001, fue a 
causa de un deslizamiento detonado por el sismo, y no por el sismo pe. se, 
a pesar de que en las bases de datos intemacionales atribuyen las perdidas 
al sismo mismo. Esta advertencia se hace porque la linea de causalidad es 
muchas veces compleja y tiene de por medio numerosos procesos 0 fac
tores intermedios que en la f6rmula de la reducci6n del riesgo deben de 
ser considerados. Entre ellos esta el manejo de la vulnerabilidad, cuya es
pecificidad y particularidad frente a amenazas distintas suele muchas ve
ces no concordar con los esquemas "monoarnenaza" de los que parten las 
iniciativas de intervenci6n. 

Segundo, el entendimiento de las formas de construcci6n social de las 
amenazas de desastre requiere en muchos casos entender la dinamica de 
la vida cotidiana y de las practicas sociales de la poblaci6n; esto muy par
ticularmente con referencia a la poblaci6n pobre 0 destituida, los exclui
dos de la sociedad. Asi, mientras importantes problemas asociados con la 
ubicaci6n de la poblaci6n y la producci6n y su exposici6n a amenazas, se 
explican por la misma pobreza en que viven las familias, su vulnerabili
dad tambien se relaciona muy de cerca en terminos causales con sus gra
dos de exclusi6n social y el peso del riesgo cotidiano que deben veneer 
como parte de sus vidas cotidianas. Muy especificamente, un numero im
portante de las amenazas socio-naturales, producto de diversas formas de 
degradaci6n ambiental, son un resultado de la poblaci6n que esta buscan
do satisfacer sus necesidades basicas 0 cotidianas. Este es el caso, por 
ejemplo, del corte de arboles y manglares para satisfacer necesidades dia
rias de calentamiento, cocci6n 0 vivienda y que repercute en la estabilidad 
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de ecosistemas y pendientes y en la incidencia y magnitud de inundacio
nes. Otro ejemplo se encuentra con la contaminaci6n de tierra y agua a 
raiz de la ausencia de sistemas adecuados de recolecci6n de basura 0 de
sechos de aguas negras 0 domesticas que despues inciden en los niveles 
de riesgo de enfermedad de la poblaci6n expuesta. 

Los recursos son transformados en amenazas a traves de multiples 
procesos relacionados con la satisfacci6n de las minimas condiciones de 
vida que garantizan la supevivencia. Como bien afirma Girot (2003) en su 
contribuci6n al Segundo Informe de Estado de la Regi6n de PNUD, mien
tras la herencia ecol6gica y cultural de la regi6n representa un bien publi
co de inmensas proporciones que ofrece recursos para el desarrollo, esta 
misma herencia garantiza que la pobreza no se agudice aun mas rapido. 
Sin embargo, ello se logra a costa de la creaci6n de nuevas amenazas y 
males publicos. Sobre el tema del "riesgo cotidiano" y su relaci6n con el 
riesgo de desastre, volveremos mas adelante. 

Tercero, al hablar del riesgo, es necesario reconocer que los factores 
de amenaza y vulnerabilidad no constituyen elementos discretos y separa
bles, sino mas bien son mutuamente condicionados y dependientes. Para 
poder hablar de una amenaza y de su intensidad 0 magnitud, es necesario 
a la vez considerar los niveles de la vulnerabilidad existente, y viceversa. 
Asi, por ejemplo, un posible sismo de 5,2 R que afecta una zona de muy 
alta vulnerabilidad, puede llegar a causar mas dafios y perdidas que un sis
mo de 7,2 con identica profundidad y distancia al epicentro, pero en una 
zona de muy baja vulnerabilidad. Esto significa que la definici6n de un 
evento extrema 0 intenso dada por las ciencias naturales es algo diferente 
a la que pueden proporcionar las ciencias sociales 0 aplicadas. Para las 
primeras, tal definici6n esta representada por los niveles de descarga de 
energia y su relaci6n con la norma, mientras para aquellos que estudian el 
riesgo y el eventual desastre, la noci6n de evento extremo, dafiino 0 inten
so proviene de los dafios y perdidas probables, antes que por el tamafio fi
sico del evento detonador. Todo esto significa que el riesgo es el concep
to central y el punta focal de atenci6n para la intervenci6n en pro de la re
ducci6n, previsi6n y control de los factores finalmente desencadenadores 
del desastre, objetivo en si de la Gesti6n del Riesgo. Tambien ella sugie
re que nuestra intervenci6n debe guiarse por un entendimiento cabal de la 
forma particular en que la vulnerabilidad humana interactua dinamica
mente con el ambiente fisico, natural 0 antropogenicamente construido. 

Cuarto, el riesgo es una condici6n latente, dinamica y cambiante. 
Cambios suceden en los niveles y caracteristicas del riesgo de acuerdo con 
cambios experimentados en el ambiente y en la sociedad. Estos pueden 
ser paulatinos, producto de trans formaciones permanentes y paulatinos en 
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los procesos econ6micos, sociales, politicos y ambientales que afectan 
grupos sociales y territorios distintos; 0, pueden ser abruptos, en general 
relacionados con crisis 0 rupturas ambientales, econ6micas y sociales. En 
el caso de las rupturas ambientales, nos referimos a la incidencia de un te
rremoto 0 huracan, por ejemplo, y en el caso de rupturas econ6micas y so
ciales, a cambios rapidas en las estructuras y oportunidades econ6micas 
en distintos territorios, tal como el caso de una compafiia bananera trans
nacional que se retira de una zona particular y deja a la poblaci6n sin in
gresos, empleo y opciones de vida, 10 cual impactara fuertemente en sus 
niveles de vulnerabilidad cotidiana y frente a eventos extremos. Las con
diciones dinamicas del riesgo nos permiten hablar de un "continuo" de 
riesgo, con estadias de cambio paulatino y otros de cambio abrupto, pero 
concatenados y con mutuo condicionamiento. Representa un proceso de 
transici6n permanente entre escenarios de riesgo, afectando a distintas 
areas, zonas, regiones y poblaciones. La gesti6n del riesgo tiene que po
der operar y funcionar con referencia a tales estadias, anticiparlas y arti
cular respuestas consecuentes con ellas (Lavell et al., 2003; Lavell, 200 I). 

Quinto, el riesgo, en sus manifestaciones mas exactas, mesurables y 
perceptibles se expresa en los niveles micro-sociales y micro-territoriales. 
La agregaci6n de estos niveles micro nos permite reconocer 10 que pode
mos llamar "zonas de riesgo", en las que existe un alto nivel de hornoge
neidad de las condiciones de riesgo, que gira en torno a distintas configu
raciones de los medios productivos y de vida de la poblaci6n y configura
ciones sinergicas y concatenadas de amenazas. Por encima de este nivel, 
se puede hablar, tal vez, de "regiones de riesgo", que integran una serie de 
zonas 0 areas en que existen expresiones del riesgo diferenciadas pero 
siempre girando en torno a un conjunto de amenazas en cornun, y donde 
se despliegan procesos fisicos y sociales en determinadas partes de la re
gi6n que afectan las condiciones de riesgo en otras. Esto se da, por ejem
plo, con procesos de deforestaci6n en las cuencas altas de los rios, que au
mentan las posibilidades de inundaciones en la baja cuenca y de desliza
mientos en diversas partes. La entrada 6ptima para efectuar practicas de 
gesti6n del riesgo estaria entonces representada por las regiones de riesgo 
y no precisamente el nivellocal, para despues articular esquemas estrate
gicos de intervenci6n con estos niveles menores y hasta los niveles de co
munidades, aldeas y poblados. 

Sexto y ultimo, el riesgo de desastre siempre es una construcci6n so
cial, producto de patrones particulares de ocupaci6n del territorio y de 
procesos particulares de desarrollo y cambio en la sociedad, en sus siste
mas productivos, en sus formas de dotaci6n y construcci6n de infraestruc
tura, en sus culturas y en los procesos psico-sociales diferenciados de dis
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tintos grupos humanos. El riesgo y SUS manifestaciones particulares estan 
en constante evolucion y muestran cambios importantes sustentados en los 
modelos de acumulacion de capital 0 de desarrollo experimentados por la so
ciedad a 10 largo de la historia. A la vez, el riesgo de desastre que sufren gran
des contingentes de pobladores en el mundo, principalmente los pobres, es 
resultado directo 0 indirecto de procesos sociales que derivan de los grandes 
modelos de desarrollo 0 cambio economico y social y que se despliegan a 
traves de vias 0 corrientes intermedias asociadas, por ejemplo, con el proce
so de urbanizacion, de explotacion ambiental, de crecimiento y distribuci6n 
de la poblacion, de democratizacion 0 exclusion social ( Blaikie et al.,1996). 
Esta constatacion nos remite obligatoriamente a una consideracion de la for
ma en que otras expresiones del riesgo influyen en una compleja red de re
laciones y causalidades que ayudan a explicar a su vez, el riesgo de desastre 
que sufre la poblacion pobre y destituida, en particular. Aqui nos referimos a 
la manera en que se relaciona el riesgo de desastre con el riesgo cotidiano, el 
riesgo financiero y riesgo pais, elementos comunes de analisis en el funcio
namiento de las economias modemas y de fundamental importancia para di
mensionar y entender la problematica de la pobreza, la exclusion social, el 
desafio del desarrollo social y el subdesarrollo en general. 

Al referimos al "riesgo cotidiano", dimensionamos condiciones sociales 
de vida cronicas 0 de cierta permanencia, que predisponen a una poblacion 
a perdidas futuras 0 que inhiben el pleno desarrollo humano-desempleo, des
nutricion e inseguridad alimentaria aguda 0 cronica, propension a enfermar
se, exposicion a vectores de enfermedad por ausencia de adecuados sistemas 
de desagiies y alcantarillados 0 acceso a agua potable, falta de ingresos sufi
cientes para satisfacer las necesidades basicas, incidencia de alcoholismo y 
drogadiccion, violencia social y familiar, falta de redes sociales de proteccion 
y colaboracion, etc. Estas condiciones, que ayudan a defmir la pobreza como 
condicion, aunque algunas de las facetas no son excluyentes de poblaciones 
mas acomodadas, son tambien indicadoras de la ausencia de un desarrollo 
social sostenible. Su presencia entre millones de pobladores tambien alimen
ta el riesgo de desastre por su influencia en las decisiones "localizacionales" 
de la poblacion en zonas de amenaza, su impacto en la creacion de amena
zas socio-naturales y por su contribucion a la consolidacion de condiciones 
de vulnerabilidad frente a determinadas y distintas amenazas. La pobreza no 
es 10 mismo que la vulnerabilidad a desastres, pero en muchos casos contri
buye a su consolidacion. La relacion entre riesgo cotidiano y riesgo de de
sastre es clara en 10 que se refiere a la poblacion pobre, 10 cual significa que 
los esfuerzos, intentos, programas y politicas que toman como objeto de con
sideracion la reduccion 0 prevision del riesgo de desastre, necesariamente 
deben ubicarse y acoplarse a la planificacion del desarrollo y a los planes de 
reduccion de la pobreza. Sin esto, poco avance se lograra en la consecucion 
del objetivo central de "reduccion de desastres". 
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Basandonos en las seis consideraciones anteriores, es posible identificar 
varias lineas de indagaci6n y de sustanciaci6n empirica que clarifican y esta
blecen la relaci6n entre riesgo, ambiente, desastre y desarrollo social. Estas li
neas de analisis que se describen en adelante, ofrecen una base para el desa
rrollo de las siguientes secciones sustantiva-empiricas de nuestro escrito: 

-La erosi6n de oportunidades y logros del desarrollo que significan los 
impactos de los desastres de pequefia, mediana y gran magnitud, junto 
con los procesos sociales suscitados, y sus efectos en el aumento pos
terior de la vulnerabilidad de la poblaci6n. 

-La transformaci6n de probables eventos fisicos naturales en amenazas 
debido a la ubicaci6n de asentamientos y comunidades en areas direc
tamente afectables bajo modalidades de desarrollo humano y condicio
nes de producci6n, servicios y comercio en contextos de alta vulnera
bilidad. Este proceso deriva en gran parte de las condiciones de pobre
za, el "riesgo cotidiano" y exclusi6n social en que vive la poblaci6n y 
esta matizada y condicionada entre otras cosas, por condiciones de et
nia, genero y edad de la poblaci6n bajo riesgo. 

-La transformaci6n de recursos naturales en amenazas debido a diversos 
procesos de degradacion y explotaci6n de los componentes ambienta
les. Estos procesos derivan de la busqueda de la ganancia privada rela
cionada con la explotaci6n comercial de esos recursos, asi como de la 
que se hace con fines de supervivencia por parte de la poblaci6n pobre. 
Representan procesos de transformaci6n de bienes publicos en males 
publicos, 0 de recursos en amenazas (vease Girot, 2003; Lavell, 1996, 
Burton et. al., 1968). 

-La relaci6n entre el "riesgo cotidiano" y el riesgo de desastre se esta
blece entre otras cosas: i. por la forma en que la busqueda de satisfa
cer las necesidades cotidianas de existencia de la poblaci6n supone 
una imposibilidad de atender, mas que tangencialmente, los problemas 
del riesgo de futuros desastres y una resistencia de traslados hacia zo
nas mas seguras por temor a la perdida de oportunidades de empleo, 
la ruptura de relaciones sociales y afectivas, el apego a la tierra, entre 
otros; y Ii. por la forma en que las condiciones y caracteristicas de la 
pobreza "alimentan" la vulnerabilidad frente a los desastres, estable
ciendo una continuidad entre el "desastre permanente" de la vida co
tidiana y los desastres asociados con eventos fisicos peligrosos (Mas
krey, 1988; Wilchez Chaux, 1998). 
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Desastres y su impacto en el desarrollo en Centroarnerica: 
1972-2003 

Centroamerica se caracteriza por ser una region de multiamenaza, don
de fenomenos como terremotos, huracanes, inundaciones, erupciones vol
canicas, sequia, derrumbes y deslizamientos, vendavales y lluvias to
rrenciales se presentan con cierta frecuencia y con periodos de retorno 
diferenciados (veanse mapas 1 y 2). Estos fenomenos, de origen natural y 
socio-natural, se combinan con un creciente numero de amenazas antropi
cas para sellar la region con un entorno y ambiente de una herencia natu
ral fenomenal, pero, a la vez, cic1icamente peligrosa. A 10 largo de la his
toria, el desarrollo humano en la region ha sido signado por la manifesta
cion de estas amenazas y los desastres que ayudan a incitar (Sanahuja, 
2000). Forman parte de la cosmogonia y cultura del istmo expresada en 
creencias y actitudes fatalistas, difundidas entre multiples poblaciones, y 
aumentadas hoy en dia por la influencia de concepciones religiosas cata
clismicas de distintos signos. 

MAPA 1
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MAPA 2 

Riesgo climatico en Centroarnerlca 
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De acuerdo con la base de datos EM-DAT del Centro de Investigacio
nes sobre la Epidemiologia de los Desastres mencionada anterionnente, 
Centroamerica ha sufrido 242 desastres durante los ultimos 30 aiios. Con
siderando aquellos 192 directamente asociados con eventos naturales 0 

socio-naturales, encontramos la siguiente distribucion por pais: Belice, 9; 
Costa Rica, 33; El Salvador, 32; Honduras, 32; Nicaragua, 38, Guatema
la, 40; y Panama, 9. De estos, un 47% se relaciona con eventos hidrome
teorologicos, incluyendo huracanes, inundaciones y sequias, y un 13% 
con terremotos. 

Esta base de datos califica un evento como desastre si cumple con uno 
de los siguientes criterios: mas de 10 muertos, 100 afectados, un millon de 
dolares en perdidas, la declaracion de un estado de emergencia nacional 0 

una Hamada intemacional de asistencia. Claramente, estos criterios son 
subjetivos y excluyen numerosos eventos de menor magnitud, pero de 
mucho mayor recurrencia. Ademas, un estudio reciente ha mostrado que 
la base EM-DAT excluye literalmente miles de eventos que cumplen con 
uno de los criterios, pero que por razones de cobertura y acceso a infor
macion no se registran en la base. Un esfuerzo para captar infonnaci6n so
bre estos eventos pequeiios, ademas de informacion sobre los grandes, se 
encuentra con la base de datos DESINVENTAR de La Red de Estudios 
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Sociales en Prevencion de Desastres en America Latina-LA RED. Esta ba
se registra informacion sobre todo evento dafiino ocurrido y registrado en 
fuentes secundarias disponibles. La escala geografica del registro com
prende los niveles minimos para los cuales existe informacion -munici
pios, distritos, cantones, departamentos, etc. Esto significa que un desas
tre grande como el asociado con Mitch, puede tener cientos de registros 
"locales" en la base. En el caso de Guatemala, por ejemplo, existen mas 
de 550 registros locales de daiios relacionados con ese huracan en la base 
de DESINVENTAR (Gellert, 2002). 

En general, el numero de registros asociados con los grandes desas
tres de EM-DAT promedia entre un 10 y 20% de los registros totales en 
DESINVENTAR, dejando asi un numero aun muy alto de registros para 
eventos de pequefia y mediana escala. A manera de ejemplificar las dife
rencias entre ambos bases, es interesante notar que en el caso de Costa Ri
ca para el periodo 1972 a 2001, EM-DAT registra 37 desastres, mientras 
DESINVENTAR incluye 4.433 registros; en el caso de Panama los regis
tros son 25 y 2.226 respectivamente; y para Guatemala DESINVENTAR 
registra 1.650 eventos entre 1990-99, sin incluir los asociados con Mitch, 
comparado con 57 en EM-DAT para todo el periodo 1972-2001. 

En adicion a las bases e inventarios comentados, existen otras como 
las del Centro de Coordinacion para la Prevencion de Desastres en Ame
rica Central-CEPREDENAC-, el Munich Reinsurance Group y la Co
mision Economica para America Latina -CEPAL-, que se concentran 
tambien, como EM-DAT, en los desastres mayores. Existen entre elias 
problemas reales de comparacion debidos al uso de metodologias y fuen
tes distintas que a veces arrojan datos disimiles sobre el mismo evento. 
Tomando como ejemplo la informacion proporcionada por diferentes or
ganizaciones sobre las perdidas economicas asociadas con el terremoto de 
Limon en Costa Rica en 1991, encontramos que mientras el gobiemo na
cional registraba 140 millones de dolares, CEPREDENAC hablaba de 50 
millones y la CEPAL de mas de mil millones de dolares. Con referencia 
al mismo sismo para las zonas de Panama que fueron afectadas, CEPRE
DENAC atribuye un monto de 500 millones de dolares, CRED de 10 mi
llones, CEPAL de 348 millones, mientras el gobiemo nacional cotizaba 50 
millones. Estas diferencias hacen muy dificil utilizar las distintas fuentes 
de forma conjunta 0 comparada. Ademas, significa que los analisis que se 
realizan sobre impactos deben tener un caracter provisional y hasta cierto 
punta especulativo, mas que definitivo (Segundo Informe de Estado de la 
Region, PNUD, 2003, en prensa). 

Por ellado del numero de muertos y damnificados, diferencias de crite
rio y definicion tambien conducen a confusiones. Asi, por ejemplo, en el ca
so del terremoto de Nicaragua de 1972, CRED registra 20000 muertos, CE
PREDENAC, 10.000, YCEPAL, 6.000, mientras en el terremoto de Guate
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mala de 1976, CRED registra 1,2 millones de damnificados, CEPREDE
NAC, medio millon y CEPAL, 3,75 millones. 

A pesar de estos problemas y 10 que significan en terminos de conclu
siones firmes sobre dafios y perdidas, es posible derivar algunas conclusio
nes claras sobre los impactos humanos y economicos en la region, ademas 
de las tendencias en la incidencia de desastres y sobre sus causas. Para no 
entrar en contradicciones por el uso de informacion de fuentes distintas, to
maremos los datos e informacion de los analisis hechos por la CEPAL sobre 
los 15 desastres tal vez mas grandes que ha sufrido la region durante los 61
timos 30 afios (vease cuadro 1). 

Cuadra 1
 
Danos y perdidas asociados con los mayores desastres sufridos en
 

America Central entre 1972 y 2001
 

LUGAR TIPODE MUERTOS DAMNIFICA DANOS (MILLONES DE US$ Efectos 
EVENTO DOS DE 1998) sobre el sector 

DIRECTOS extemo (Millo
nes dedolares 

Directos Indirectos US.) 

Nicaragua Terremoto 6,000 300,000 2,383 584 1.187 
(1972) 

Honduras Huracan Fifi 7,000 115,000 512 818 266 
(1974) 

Guatemala Terremoto 23,000 2,550,000 586 1,561 644 
(1976) 

Nicaragua Inundaciones 80 70,000 462 137 120 
(1982) 

EI Salvador Sismo, sequia, 600 20,000 165 51 65 
(1982) inundacion 

Guatemala Fuertes lIuvias, 610 10,000 99 36 41 
(1982) sequia, depresio

nes tropicales 
Nicara~a 

(198 
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1.024 

420 

327 
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270 
(1986) 

Nicaragua Huracan Joan 148 550,000 1,030 131 427 
(1988) 

Nicaragua Erupcion Volcan 12,000 12 10 
(1992) Cerro Negro 

Costa Rica Huracan Cesar 39 40,260 86 71 72 
(1996) 

Nicaragua Huracan cesar 9 29,500 36 17 17 
(1996) 

Costa Rica Fen. EI Nino 119,279 51 42 45 
(97-98) 

Centroamerica Huracan Mitch 9,214' 1,191,908 3,078 2,930 1,589 
(1998) 

EI Salvador Terremotos 1,142 1,412,938 938 665 
(2001) 

TOTAL 49,044 6,940,885 9,713 7,144 4,927 
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Una sumatoria de los impactos de estos eventos arroja perdidas huma
nas sobre las 60.000, un numero de damnificados directos por encima de 
7 millones, perdidas econ6micas directas de unos 10.000 millones de do
lares e indirectas de cerca de 7.000 millones de d6lares. Por otra parte, la 
base EM-DAT registra unos 13.000 millones de d61ares en perdidas direc
tas asociadas con los 193 desastres "naturales" que aparecen en su base. 
Es decir, los 178 desastres incorporados en la base EM-DAT, que no son 
sujetos de analisis por parte de CEPAL, aparentemente cuentan por dafios 
equivalentes a unos 3.000 millones de d6lares. Esto pareciera ser un cal
culo muy subestimado. 

Si los datos y calculos de CEPAL se acercan ala realidad en cuanto a 
los 15 eventos de mayor magnitud, entonces una consideraci6n de los res
tantes 178 eventos de la base de EM-DAT y de los casi 90% de eventos 
pequefios no considerados en esa fuente, pero incorporados en la base de 
DESINVENTAR, no es dificil asumir que las perdidas humanas totales 
exceden las 70.000, los afectados en terminos globales llegan a mas de 20 
millones y las perdidas econ6micas directas e indirectas deben exceder los 
25.000 millones de d6lares. Otras fuentes indican que de esas perdidas, 
dos terceras partes son para zonas urbanas y 10 demas para zonas rurales. 
Sin embargo, al considerar los eventos de tipo hidrometeorologico, estas 
proporciones varian y las zonas rurales aumentan su participaci6n en un 
50% (Jimenez, 2001). 

Tomando en cuenta la informaci6n presentada, es claro que los desas
tres de diferentes escalas son un problema importante en la regi6n con im
pactos diversos reales 0 potenciales en el comportamiento de las variables 
macroecon6micas, en el aumento de la deuda extema, en la potencialidad 
del desarrollo, en el estandar de vida, en la evoluci6n de los indicadores 
de pobreza, en la atracci6n de la inversi6n y en la distribuci6n social y te
rritorial del ingreso, entre otros. 

Sin embargo, los analisis existentes son limitados esencialmente a vi
siones macroecon6micas y hasta macrosociales, donde en muchas ocasio
nes hasta la realidad del comportamiento econ6mico posdesastre difiere 
de forma importante de las proyecciones hechas en el periodo inmediata
mente posimpacto por la CEPAL y otros (vease Albala Bertrand, 1996). 
Por otra parte, la importancia absoluta y relativa de los impactos indirec
tos no ha sido esclarecida y aun cuando se acepta el argumento de las per
didas indirectas, tambien parece importante darse cuenta de que las per
didas de uno son ganancias de otro, de tal forma que mucha de la produc
ci6n, servicios, etc., sacrificados por unos actores sociales, seran asumi
dos por otros en el pais 0 fuera de el, Es decir, que habra un alto grado 
de sustituci6n de producci6n y servicios perdidos por parte de otros agen
tes econ6micos. Los desastres siempre tienen perdedores y ganadores, 
pero sabemos muy poco de estos procesos de redistribuci6n de ganan
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cias. La logica de los analisis realizados hasta el momento tiene en men
te mas una proyeccion de necesidades financieras asociadas con la recons
truccion y de areas de preocupacion para la politica publica posimpacto, 
que un conocimiento de las formas particulares en que los desastres con
dicionan 0 influyen en las condiciones de desarrollo y en las formas de 
comportamiento econornico, social y politico. Con referencia a esta opti
ca mas amplia, muy poco se ha estudiado 0 se ha logrado mas que por via 
de la intuicion y la postulacion de conclusiones generales. 

Asi, distamos de analisis mas que eventuales y esporadicos sobre el 
efectos que los desastres tienen en cuanto a las dimensiones de los impac
tos economicos y sociales y de su distribucion por grupos sociales y en el 
territorio, sobre procesos de concentracion 0 redistribucion de ingresos a 
escala local, regional, nacional 0 intemacional; sobre patrones migratorios 
incitados y sobre su impacto en la pobreza y la vulnerabilidad, sobre de
cisiones de inversion y localizacion; en fin, sobre un conjunto de factores 
que, al esclarecerse, podrian arrojar una vision mas clara de los impactos 
reales en los procesos de desarrollo y cambio en la region. Con el nivel 
agregado en que se presenta mucha de la informacion sobre los dafios e 
impactos resulta dificil saber que productos y logros del "desarrollo" se 
perdieron efectivamente, a diferencia de los productos del "subdesarro
110", como es el caso de mucha de la vivienda y medios de produccion de 
las personas pobres (Lavell, 1999,2000). 

De 10que se sabe, es claro que patrones consistentes de afectacion no 
se perfilan tan facilmente, aunque algunas conclusiones generales pueden 
concluirse. En cuanto a la relacion entre perdidas economic as y el PIB na
cional, esta varia desde pocos puntos porcentuales hasta mas del 70%, con 
un claro indicio de que la proporcion es mayor cuando el tamafio de la 
econornia es pequefio. Esto indica que no es tanto el tamafio absoluto del 
evento fisico, sino, mas bien, el tamafio relativo de la economia, 10que ha
ce a un desastre grande 0 no. En este sentido, el caso de Nicaragua es el 
mas drarnatico de la region, con las perdidas por desastres en las ultimas 
decadas contando por mas de 300% del PIB anual promedio, mientras en 
Costa Rica esta proporcion no llega al 10%. En cuanto a los impactos en 
la pobreza, los datos disponibles sugieren un aumento de cerca de 4% con 
grandes eventos a escala nacional. En El Salvador unas 240.000 personas 
entraron a la categoria de pobres despues de los terremotos de 2001. Pero 
al desagregar la informacion por zonas, esta cantidad varia enormemente. 
Los departamentos mas afectados, como San Vicente, sufrieron, de acuer
do con datos de PNUD de El Salvador, un aumento de hasta 12% en el nu
mero de pobres (PNUD, El Salvador, 2001). 

Aun cuando los datos y los numeros son importantes para resaltar 
evidencias y concienciar sobre procesos, al fin de cuentas no son mas que 
datos que facilmente se convierten en un fin en si y hasta en un fetiche. 
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Mas importante es saber por que se tienen esas perdidas, por que son tan
tas y por que estas aumentan con cada decada, Asi, al fin de cuentas, real
mente es irrelevante, desde una perspectiva preventiva, si las perdidas son 
de 10, 25 6 30 billones de dolares, Mucho mas importante, al final de cuen
tas, es saber a que se deben y si hay algo que hacer para frenar este proce
so, el cual promete aumentarse en el futuro con el advenimiento del cambio 
climatico y la perpetuacion de los procesos de exclusion social en la region, 

Las perdidas y dafios asociados con el creciente numero de desastres 
que ocurren, 0 son el resultado inevitable del impacto de eventos que al
canzan tal magnitud que llegan a exceder la capacidad de cualquiera so
ciedad de preverlos y garantizar condiciones de seguridad aceptables, 0, 

mas bien, se explican por inadecuadas practicas humanas que generan 
vulnerabilidades frente a ciertos eventos fisicos, para los cuales determi
nados sectores de la sociedad tienen mecanismos de proteccion, pero 
otros, la mayoria, no. En el primer caso, que no es la norma, sabemos, al 
menos de que se trate de sismos, actividad vulcanica, huracanes, tornados, 
tsunamis, 0 meteoritos de excepcional tamafio, no habria mas que hacer 
que tratar de sobrellevar las perdidas y aceptar que existen eventos de una 
intensidad y magnitud tal, que frente a ellos la sociedad no esta en condi
ciones econornicas ni tecnologicas para protegerse. En el segundo caso, 
que si es la norma, las conclusiones son obvias y la aceptacion de que una 
reduccion futura de impactos pasa necesariamente por trans formaciones 
en los parametros y modalidades de desarrollo, es inevitable e ineludible. 
Que ciertos sectores, y hasta gobiernos han querido aceptar y hasta pro
mover la nocion de que todo es inevitable y por culpa de la naturaleza se 
explica mas por razones ideologicas, politicas 0 de sencilla culpa, que por 
razones cientificas. Buscar una explicacion para los desastres fuera de la 
sociedad, es 10 mismo que buscar explicar la pobreza; aduciendo la falta 
de energia, inteligencia, imaginacion 0 ganas entre los pobres! Ambas ex
plicaciones son falsas e ideologicamente construidas. 

Del desarrollo al desastre: sobre las causas y no las 
consecuencias de los desastres 

Sin lugar a dudas, los desastres tienen impactos en las potencialidades 
del desarrollo y agudizan las condiciones de pobreza de importantes seg
mentos de la poblacion de la region. Sin embargo, un sobreconcentracion 
de la atencion en los impactos de los desastres nos hace correr el riesgo de 
distraernos del analisis de las causas fundamentales de estos, asi como de 
sus significados economicos y sociales. Impactos y no causas sue len do
minar el analisis y debate hasta muy recientemente. 
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Al considerar las causas fundamentales, los procesos dinamicos y las 
rakes de los desastres, y al introducir en el analisis las concepciones sobre 
amenazas socio-naturales y vulnerabilidades sociales, inmediatamente ten
dremos que conjugar varias ideas con referencia a las relaciones macro en
tre desastres y las distintas modalidades y resultados de los procesos socia
les y economicos que derivan de los modelos 0 estilos de crecimiento eco
nomico, de acumulacion de capital y de desarrollo, que han caracterizado 
a la region historicamente, y en particular durante los ultimos 50 afios. 

Una revision rapida de varias de las facetas destacadas de los mode
los de sustituci6n de importaciones y de la economia agroexportador, del 
ajuste estructural y el neoliberalismo, de la globalizacion y el Consenso 
de Washington, proveen numerosos hipotesis, argumentos y evidencias 
para sustanciar la nocion central de este ensayo, en el sentido de que el 
riesgo se construye en los intersticios del crecimiento economico y como 
consecuencia directa 0 indirecta del desarrollo parcial, soslayado y dese
quilibrado promovido en la region, y cuyo resultado mas tragico es el 60% 
de la poblacion quien se encuentra bajo la linea de pobreza, definida en 
terminos de sus niveles de ingresos habituales. 

Considerado desde una perspectiva macro econornico, social y am
biental, las siguientes hipotesis y observaciones empiricas pueden encon
trarse vertidos en la literatura sobre la problematica: 

•	 Durante el periodo de crecimiento economico en la region (1945-1980), 
signado por la sustitucion de importaciones y la economia agroexporta
dora, se derivaron procesos sociales tales como la expulsion de pobla
cion desde el campo, la migracion urbana-metropolitana, la transforma
cion de grandes territorios de la frontera agricola en tierras ganaderas y 
de produccion de granos y frutas para la exportacion, todos los cuales 
impactaron notoriamente en los niveles de pobreza urbana y rural, en la 
ubicacion de poblacion en zonas de inseguridad ambiental en ciudad y 
campo, ya fuera en pendientes, barrancos y planicies de inundacion, y 
en la incapacidad de millones de habitantes de construir en condiciones 
seguras contra diversas amenazas, 0 de desarrollar mecanismos de pro
tecci6n economica y social que les habilitaran para aumentar su seguri
dad 0 responder en casos de crisis y desastre. Para estas poblaciones, su 
existencia diaria fue signada por la lucha y la necesidad de decidir en
tre la satisfaccion de sus necesidades basicas y la reduccion de su ries
go cotidiano, 0 enfrentar el problema que representa el riesgo de desas
tre y los dafios y perdidas asociados con desastres eventuales. La prime
ra opci6n obviamente domina la escena y la naturaleza de las luchas que 
daba la poblacion (Maskrey, 1989). 
Asi, mientras el modelo econornico genero las condiciones de riesgo 
y vulnerabilidad que antecedieron los desastres de decadas futuras, 
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tarnbien tuvo como resultado tasas de crecimiento economico signifi
cativo, pero marcado por una distribucion del ingreso y acceso social 
a los frutos del desarrollo que privilegiaba a unos pocos y sumia a mu
chos mas en condiciones de pobreza 0 destitucion crecientes. Entre 
tanto, los frutos del desarrollo se privatizaron, las vulnerabilidades y 
las perdidas durante los desastres se socializaron. La vulnerabilidad y 
el riesgo constituyeron de alguna forma un mal necesario, una condi
cion estructural del modelo donde las ganancias privadas, el control 
monopolico de los medios de produccion y la concentracion del ingre
so se contraponian a la construccion de vulnerabilidad entre una gran 
parte de la poblacion (Lavell, 1999, 2000). 
Por otra parte, a la vez que la vulnerabilidad entre los sectores mas po
bres aumentaba, tambien se crearon niveles altos de vulnerabilidad en 
muchas infraestructuras economicas y sociales publicas ---earreteras, 
puentes, sistemas electricos, hospitales y escuelas- necesarias para 
los modelos economicos y sociales impulsados con el apoyo estatal, 
pero construidos con vision de corto plaza, de bajo costa y sin adecua
dos mecanismos de proteccion contra las amenazas de sismos, huraca
nes, inundaciones, etc. 

A la vez que el modelo agroexportador generaba las condiciones de 
pobreza y vulnerabilidad ya enunciadas, tambien se fundamento en un 
modelo de aprovechamiento ambiental y de los recursos naturales al
tamente "explotativo" y degradadar. La expansion de la frontera agri
cola, la comercializacion de los bosques, la obtencion de madera pa
ra el consumo de la poblacion pobre, incendios forestales producto de 
malas practicas de cultivo y negligencia, la guerra civil en Nicaragua, 
El Salvador y Guatemala, condujeron a la deforestacion masiva de zo
nas tropicales de bajura y montana, incluyendo la perdida de mangla
res en las zonas costeras. Centroamerica en estos afios, y a 10 largo de 
los 80, registraba tasas de deforestacion entre las mas altas del mun
do, a tal grado que Costa Rica, pais aun reconocido par su labor en la 
proteccion ambiental, fue catalogado como el segundo mas deforesta
dor per capita del globo durante los 80s, mientras El Salvador era se
fialado como el pais mas deforestado de la region y actualmente tiene 
tan solo un 3% de su territario con bosques primarios. 
Aun cuando la tendencia en la region se ha rectificado en algun gra
do durante la decada de los 90, todavia las tasas de tala estan muy par 
encima de los demas paises de America Latina (vease cuadro 2). Par 
otra parte, otras formas de deterioro como ocurre con la contamina
cion de aguas superficiales y subterraneas y la degradacion de los re
cursos costeros, son criticas en la region (vease Segundo Informe del 
Estado de la Region, PNUD, 2003, en prensa). 
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Cuadro 2
 
Tasas de deforestacion en Centroamerica. 1990-2000
 

Pais Area Forestal Total 2000 Cambios en Cobertura 
Forestal 1990-2000 

Miles de Ha %del Miles Hal %/ 
territorio Ano Ailo 

Belice 1.348,0 59,1% -36 -2.3 

Costa Rica 1.968,0 38,5% -16 -0.8 

EI Salvador 121,0 5,8% -7 -4.6 

Guatemala 2.850,0 26,3% -54 -1.7 

Honduras 5.383,0 48,1% -59 -1.0 

Nicaragua 3.278,0 27,0% -117 -3.0 

Panama 2.876,0 38,6% -52 -1.6 

CENTRO 17.824,0 34,9% -341 -2.1 
AMERICA 

Los diversos procesos de degradacion han debilitado seriamente los 
ecosistemas, con una reduccion en su provision de bienes publicos y en 
los niveles de proteccion intrinseca que ofrecen contra amenazas natura
les. Los recursos han sido transformados en amenazas socio-naturales y 
antropicas y los bienes publicos en males publicos (Girot, 2003, Lavell, 
1996). Concatenaciones y sinergias nocivas se han generado y ha poten
ciado entre amenazas naturales y socio-naturales y antropicas. Esto ha si
do aparente con el aumento en el numero de tipos de eventos fisicos que 
se identifican detras de los crecientes dafios y perdidas en la region duran
te los ultimos 50 afios y con la forma en que los eventos naturales detonan 
amenazas en serie 0 secuencia, dado el debilitamiento de los ecosistemas 
y los sistemas naturales integrales de suelo y foresta. 

Durante Mitch, en 1998, se pusieron en mayor evidencia estos proce
sos, con una marcada acentuacion en los numeros y grados de seriedad de 
deslizamiento e inundaciones, particularmente en Honduras. Estos mis
mos procesos fueron acentuados en el caso del Mitch debido a las grandes 
extensiones de incendios forestales en la region inducidas por actividades 
antropicas durante el episodio de "El Nino" 1997-98 y que aumentaron la 
velocidad de escurrimiento de las aguas pluviales hacia los rios durante el 
huracan. Con el huracan Cesar en Costa Rica en 1996, procesos simi lares 
se constataron en varios lugares de las montafias y la costa pacifica, par
ticularmente en la zona de Platanares, al sur de San Isidro de El General. 
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Por otra parte, Gellert (2002) estima que mas de un 90% de los eventos en 
Guatemala, registrados en DESINVENTAR, se relacionan con amenazas 
socio-naturales. 

Con el advenimiento y profundizacion de las reformas y politicas eco
nomicas asociadas con el neoliberalismo, el ajuste estructural y la glo
balizacion durante la decada de los 80 en adelante y posterior a la cri
sis mundial de fines de los 70 y principios de los 80, incluyendo el pa
quete de medidas y politic as encerradas en el llamado "Consenso de 
Washington", los procesos de construccion del riesgo presentes en la 
epoca anterior, ala vez que se mantienen en muchos de sus rasgos, tam
bien sufren cambios y profundizaciones de diversos tipos. Nuevos en
tomos se perfilan con pronosticos no muy halagadores para el futuro. 
Asi, con el mantenimiento de niveles de pobreza similares a las tasas 
historicas, y a pesar de ciertos logros en terminos del crecimiento eco
nomico y en los indicadores de educacion y salud durante los 90, las 
reformas estatales y las politicas economicas y sociales, signadas por 
el retiro del Estado de muchas actividades tradicionalmente asumidas, 
la creciente privatizacion de areas clave de la economia y de la in
fraestructura basica y la reduccion en los niveles de proteccion social, 
habran significado, colectivamente, un aumento en los matices y ni
veles de riesgo y vulnerabilidad de la sociedad en su conjunto. Las 
crecientes migraciones laborales entre paises, de poblaciones de por 
si altamente vulnerables a los desastres, ademas de las consecuencias 
de los movimientos repentinos de capital e inversion entre paises y su 
impacto en actividades economicas tradicionales y de larga base para 
determinadas regiones, como es el caso de la produccion bananera, 
tambien habran tenido y tendran impactos en el futuro, sobre el em
pleo, los ingresos y las oportunidades de grandes contingentes de tra
bajadores, con posibles aumentos en sus niveles de vulnerabilidad. La 
amenaza del retiro de las bananeras del norte de Honduras despues del 
Mitch 0 el retiro de la bananera del Pacifico sur de Costa Rica a prin
cipios de los 80, son casos que revelan la forma en que el gran capi
tal monopolico puede redireccionarse en terminos territoriales, con 
grandes repercusiones para la poblacion regional. 
Aun cuando se ha estudiado poco sobre el impacto de las politicas 
neoliberales, el ajuste y el "Consenso de Washington" en terminos del 
riesgo de desastre, la hipotesis negativa tiene suficientes fundamentos 
para considerarla de cerca. En una muy reciente tesis de Maestria de 
la Universidad de Costa Rica (Omobono Soldi, mayo, 2003), el autor 
hace un intento de construir indicadores de riesgo y de monitorear su 
progresion en la region, con enfasis en EI Salvador, durante el perio
do 1995-2001. Tomando como punta de referencia economica y poli
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tica los acuerdos del "Consenso de Washington", ofrece evidencias 
preliminares para mostrar la forma en que estos han servido, a pesar 
de mejoramientos en los indicadores de salud, educacion y crecimien
to economico en general, para aumentar 10 que llama el riesgo am
biental -las amenazas- y el riesgo sistemico-s-la vulnerabilidad
en la region, Una conclusion de este estudio es que los datos macroe
conomicos utilizados para sustanciar mejoramientos son ficticios 0 

engai'iosos, dado que no incorporan consideraciones sobre el impacto 
en las variables de degradacion y riesgo ambiental y riesgo sistemico, 
Aqui se recuerdan las conclusiones de Herman Daley, asesor econo
mico al Presidente Clinton, en el sentido de que una vez satisfechas 
las necesidades basicas de la poblacion, no hay relacion automatica 
despues entre e1 aumento en el producto bruto y el ingreso nacional, 
y el bienestar y seguridad de la poblacion. Mas crecimiento conduce 
muchas veces a mas inseguridad, y los desastres son una manifesta
cion de esto. 

La suma de los procesos de construccion social del riesgo antes deta
llados, ha servido para conformar 10 que podemos llamar entomos, regio
nes 0 zonas de riesgo con particularidades genericas distintas. Entre las 
mas importantes que se pueden identificar, en principio, se incluyen las si
guientes (vease Lavell, 2003): 

•	 Zonas de produccion agricola de exportacion -banano, pifia, palma 
africana, etc.-, ubicadas en planicies costeras expuestas a huracanes 
y tormentas tropicales con aumentada propension de inundacion de
bido a procesos de degradaci6n ambiental en las cuencas medianas y 
altas de los rios. Esto incluye como ejemplos la costa pacifica de Gua
temala, el Pacifico sur y Caribe de Costa Rica, y las zonas atlanticas 
de Honduras, Nicaragua y Belice. 

Zonas de produccion agricola de pequei'ia escala y de subsistencia en 
las zonas de inundacion y en las pendientes degradadas de muchas 
cuencas menores, y algunas mayores como las del bajo rio Lempa y 
Grande de San Miguel en E1 Salvador y e1 Polochic en Guatemala. 

•	 Comunidades urbanas pobres concentradas en las ciudades metropo
litanas y ubicadas en zonas de pendiente 0 barranco -Guatemala, Te
gucigalpa y San Salvador- 0 de inundacion de rios y riachuelos ur
banos y lagos -San Jose, Panama, San Salvador, Managua-. 

Zonas rurales en areas de deficit hidrico, sujetas a procesos acelerados 
de sequia y desertificacion -zona sur de Honduras, el este y noroeste 
de El Salvador, la Peninsula de Azuero en Panama-s-. 
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Centros urbanos medianos y pequefios en zonas de alta propensi6n 
sismica y de derrumbes y deslizamientos -muchas en £1 Salvador, 
Guatemala y Nicaragua-. 

Zonas urbanas sujetas a inundacion periodica debido a inadecuados 
drenajes fluviales, bloqueo de drenajes y rios. 

Zonas metropolitanas de alta complejidad, concentracion de funcio
nes economicas estrategicas, dependientes de pocas infraestructuras 
vitales y altos grados de interconectividad interna y externa, en zonas 
de alta sismicidad -Guatemala, San Salvador, Managua-. 

•	 Zonas portuarias estrategicas en areas de amenaza sismica y por tsu
nami y huracanes -Puerto Barrios, Puerto Cortez, Puerto Moin, 
Acajutla-. 

•	 Zonas de desarrollo turistico de alta densidad de construccion, satis
faciendo los mercados internacionales de turismo y ubicadas en areas 
sismicas y de huracanes -costa norte de Honduras y las Islas de la 
Bahia, la zona de Guanacaste, el Pacifico de Nicaragua y el centro sur 
de Costa Rica-. 

Infraestructuras estrategicas para la produccion y distribucion electri
ca y la interconectividad terrestre regional. 

Nuevos desafios existen en 10 que se refiere al futuro y con las moda
lidades de riesgo que podrian conformarse. Aqui debe prestarse conside
racion al analisis de las formas en que los procesos de globalizaci6n se ex
presaran en terminos de desarrollo territorial, la creacion de los ejes 0 co
rredores logisticos 0 comerciales, la marginacion social y territorial que 
acompafiara estos procesos y las nuevas modalidades y tendencias que se 
pueden esperar en 10 que se refiere al proceso de concentraci6n de la po
blacion en centros urbanos y cambios en los ritmos de crecimiento de las 
distintas ciudades de la region ( Lavell y Arguello, 2002). 

Un factor adicional de importancia se relaciona con las implicaciones 
del cambio climatico global y las formas adaptativas que asume la socie
dad frente a la conformacion de nuevos 0 mas agudos contextos de ries
go, asociado de forma particular, pero no exclusivamente, con eventos hi
drometeorol6gicos. Las proyecciones y estudios realizados sugieren pro
blemas especificos en 10 que se refiere a los bosques humedos y de altu
ra, los ecosistemas costeros, la disponibilidad de agua superficial y subte
rranea y el proceso de desertificacion, ademas de cambios importantes en 
la incidencia de inundaciones, deslizamientos y otros fenomenos hidro
meteorologicos. 
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La politica publica y las iniciativas de la sociedad civil frente 
al problema de riesgo y desastre y sus relaciones con el 

desarrollo humano sostenible. 

Prologo 

El tema de los desastres y la intervencion social en su problernatica ha 
sido dominado durante los ultimos 40 afios en Centroamerica y en otras 
latitudes, por los enfasis en la respuesta humanitaria 0 de emergencia y el 
topico asociado de los preparativos para responder a eventos inminentes 0 

consumados. Forjado en la imagen de los desastres como sucesos casi ine
vitables, y basado en nociones de defensa 0 proteccion civil, los paises de 
la region crearon, y en distintos grados consolidaron entre los 60 y los 90, 
organismos nacionales de emergencia, avalados en leyes nacionales de 
emergencia, desastre 0 calamidad publica. Estos organismos, bajo nom
bres distintos (Comision Nacional de Emergencias en Costa Rica; Siste
ma Nacional de Proteccion Civil en Panama; Comite de Emergencia Na
cional en El Salvador; Comite Permanente de Contingencias en Hondu
ras; Defensa Civil en Nicaragua; y Comite Nacional de Emergencias en 
Guatemala), fueron encargados de velar por la seguridad publica frente a 
distintas contingencias asociadas con fenomenos naturales, tecnologicos 0 

de orden interno, promoviendo y coordinando la repuesta social en casos 
de desastre y, con mas insistencia desde fines de la decada de los 80, los 
preparativos para los desastres. A pesar de referencias a, y expresadas 
preocupaciones para la prevencion y mitigacion de desastres, estos orga
nismos poco se involucraron en tales temas, adernas de que su constitu
cion legal, los limitados recursos que manejan y las capacidades que es
tos les han permitido desarrollar, no los facultaban para asumir semejante 
empresa. La historia de estos organismos y su desarrollo desde los 60 en 
adelante hasta finales de la decada de los 90, ha sido detallada en distin
tas fuentes y solamente se hace referencia a ellos aqui por razones de con
textualizacion historica (vease Lavell y Franco, 1996). 

Con la celebracion del DIRDN durante los 90, y con los aportes con
ceptuales y la argurnentacion ofrecida por numerosas organizaciones, ins
tituciones e individuos nacionales e internacionales y las evidencias de 
que los impactos de los desastres han crecido geometricamente, nuevas 
presiones surgieron para avanzar mas decididamente en el tema de la 
"reduccion de desastres" 0 mas precisamente, en la reduccion de los 
riesgos asociados con la ocurrencia de desastres. Con esto, los organis
mos nacionales existentes tomaron algunos pasos para considerar las 
nuevas exigencias, sin poder, en mayor medida, ir mas alia que una am
pliacion en sus actividades en el tema de los preparativos y algun fortale
cimiento en el analisis de las amenazas que afectan a sus paises. 
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El tema de la prevencion y mitigacion, considerada como acciones 
que reducen los riegos estructurales 0 primarios que ofrecian condiciones 
para que un desastre pudiera suceder con la presencia detonadora de un 
evento fisico peligroso, no tuvo un avance mas que efimero durante gran 
parte de la decada, Esto sigue explicandose porque los organismos de 
emergencia existentes no tenian prerrogativas ni capacidades en estas 
areas de la intervencion social, mientras, a la vez, aquellos organismos 0 

instituciones del Estado 0 de la sociedad civil ocupados en, 0 relaciona
dos con la promocion del desarrollo social, sectorial, territorial 0 ambien
tal, mostraron poco interes en el tema. 0, por otra parte, ignoraron que el 
problema del riesgo y los desastres era esencialmente un problema "no re
suelto del desarrollo", con condicionantes importantes por el lado de los 
procesos de degradacion 0 deterioro ambiental, de tal manera que sola
mente con intervenciones desde la promocion y planificacion del desarro
llo se podia esperar avanzar de alguna manera en reducir 0 prevenir el 
riesgo de desastre en la sociedad. Es por estas razones que durante la de
cada los cambios de enfasis y en metodos se encuentran primordialmente 
en iniciativas promovidas desde el mundo de las ONG y algunos organis
mos intemacionales, como es el caso de GTZ Alemania, la OEA, la Cruz 
Roja Intemacional y LA RED (Lavell, 2002). Sin embargo, estos esfuer
zos solamente lograron salpicar tangencialmente el problema, mientras la 
tonica dominante de la intervencion seguia caminos tradicionales y esen
cialmente conservadores, aun enfocados predominantemente en los prepa
rativos y la respuesta de emergencia. 

Desde la perspectiva del Estado y los organismos de gobiemo, la 
orientacion y el papel del Centro de Coordinacion para la Prevencion de 
Desastres Naturales en America Central -eEPREDENAC- debe co
mentarse, dado que desde el primer quinquenio de la decada sufrio una 
transformacion en la direccion que trazaba, orientada mas hacia la res
puesta, los preparativos y el analisis de amenazas, para entrar luego de lle
no, en el tema de la prevencion y mitigacion, con participacion social. 
Ademas de su intento de promover visiones y actividades en estas areas 
desde 1995 en adelante, intento fallido en gran parte por la contradiccion 
que se armaba con sus contrapartes nacionales, las Comisiones de Emer
gencia, para quienes la respuesta y preparativos seguian siendo "su pan y 
mantequilla de todos los dias", CEPREDENAC promovio la preparacion 
de un Plan Regional de Desastres y, en concertacion con varias institucio
nes regionales sectoriales, logro incubar y estimular mayores preocupa
ciones para la prevencion y mitigacion en distintos sectores. Esto fue par
ticularmente halagador en los sectores de la agricultura, la energia electri
ca, la salud y las comunicaciones y transportes. Esta tarea fue avalada y 
apoyada por el trabajo de instituciones intemacionales como la OEA, PA
HO Y OFDA-AID, quienes mostraron sendas preocupaciones por el pro
blema de la reduccion del riesgo primario 0 estructural. 
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Es en este contexto institucional que suceden "El Nino" de 1997-98 y 
el huracan Mitch en 1998. Como se ha comentado en el primer inciso de 
este documento, estos eventos sirvieron para revelar de manera abierta la 
forma en que la magnitud y distribucion social y territorial de los dafios y 
perdidas fueron condicionadas de manera importante, por factores como la 
pobreza, la marginacion, la vulnerabilidad y la degradacion ambiental y 
destruccion de cuencas. La relacion "patrones de desarrollo-desastre" era 
imposible de ignorar, 10 cual, combinado con la existencia de avances pre
vios en el terna de la reduccion del riesgo y en los marcos conceptuales de
sarrollados con referencia a estos vinculos, ofreceria un contexto y venta
na de oportunidad muy importante para promover cambios en los enfoques 
con los cuales el tema de los riesgos y desastres se trataban hasta entonces. 

Los marcos politicos y estrateglcos regionales para la promoclon de la 
gestien de la reduccion del riesgo de desastre en el marco del desarro
llo sostenible, pos Mitch: CEPREDENAC y el marco regional (vease 
Lavell, 2002). 

La magnitud de los impactos sociales y economicos asociados con el 
Mitch condujo a la creacion el Grupo Consultivo para la Reconstruccion 
y la Transformacion en Centroamerica, instancia intergubemamental de 
consulta, analisis y decision ligada a la busqueda y negociacion de finan
ciamiento para la recuperacion de la region en el marco del desarrollo. Co
mo resultado de sus deliberaciones, primero en Washington y despues en 
Estocolmo y Madrid, esta instancia establecio parametros para la inver
sion en la reconstruccion y logro opciones de apoyo que redondeaban los 
9 millardos de dolares para la region. 

Despues de la constitucion del Grupo Consultivo, los Presidentes de 
Centroamerica endosaron un Marco Estrategico para la Reduccion de la 
Vulnerabilidad y de los Desastres en Centroamerica. Por otra parte, tam
bien suscribieron la celebracion del Plan Quinquenalpara la Reduccion de 
la Vulnerabilidad y del Impacto de los Desastres 1999-2004. Este ultimo 
acuerdo fue inaugurado oficialmente y puesto en marcha en el ana 2000 en 
una reunion celebrada en El Salvador, con la presencia de los ministros sal
vadorefios de Relaciones Exteriores, del Ambiente y Recursos Naturales, de 
la Salud, de Agricultura y de Obras Publicas, y del Secretario General del 
SICA. CEPREDENAC fue el encargado de la coordinacion y la promo
cion de este esfuerzo de cinco afios, 

El marco estrategico identifico seis areas de trabajo importantes: la 
consolidacion de los organismos oficiales de desastre; sistemas de alerta 
temprana y planes estrategicos; un aumento en la investigacion sobre 
amenazas y vulnerabilidad y la prornocion de intercambios de informa
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cion; estrategias sectoriales para la reduccion del riesgo; ayuda mutua en 
caso de desastre y Gestion Local de Riesgo. Ademas, la estrategia preveia 
la actualizacion y finiquito del documento del Plan Regional de Reduc
cion de Desastres del CEPREDENAC y sus anexos nacionales y sectoria
les. Este proceso habia comenzado varios afios antes y fue completado fi
nalmente en noviembre de 1999. Despues de la declaracion de la estrate
gia, CEPREDENAC ha promovido las principales lineas de accion iden
tificadas y muchos otros proyectos promovidos en la region desde enton
ces, han procurado adherirse a sus dictados. 

Despues de sus primeros intentos e iniciativas antes de 1998, en el 
area de la reduccion de desastres, en la coyuntura de Mitch y luego de los 
terremotos en El Salvador, asi como con la Declaracion Presidencial del 
Marco Estrategico y del Quinquenio, rapidamente aumentaron la visibili
dad del CEPREDENAC, su pertinencia y posicion politica. Esto ha sido 
facilitado por un interes intemacional importante para apoyar las estrate
gias y las acciones de reduccion del riesgo. Indudablemente, CEPREDE
NAC se considera hoy en dia un punto de contacto y referencia indispen
sable para muchas agencias intemacionales, particularmente dado el re
surgimiento de la preocupacion por la aplicacion de esquemas regionales 
de intervencion. 

Dentro del SICA, CEPREDENAC ha obtenido estatus y posicion y 
sus relaciones y planes de trabajo con otras agencias especializadas secto
riales han aumentado perceptiblemente. Esto se puede ver en el trabajo 
hecho para dimensionar planes sectoriales con consideraciones de reduc
cion del riesgo, donde CEPREDENAC ha cooperado con la OPS en el 
area de la salud, con el Cornite de Vivienda y Asentamiento Humanos, con 
el Instituto Centroamericano y Panamefio para la Nutricion y la Alimen
tacion y el Programa Mundial de Alimentos en el area de seguridad ali
mentaria, con el Comite Centroamericano de Transporte y con otras varias 
agencias regionales relacionadas con la agricultura, manejo del agua, ge
neracion y distribucion de energia y telecomunicaciones. Por otra parte, se 
han emprendido nuevos proyectos con organizaciones comunitarias de ba
se y municipales, como la Red Comunitaria para la Gestion del Riesgo, la 
Federacion de Organizaciones Comunitarias y la Federacion de Munici
palidades de Centroamerica, En el ana 2000, CEPREDENAC y la Unidad 
Regional para la Asistencia Tecnica -RUTA- publicaron una serie de 
pautas para la introduccion de la gestion de riesgo en proyectos de desarro
llo rural, preparados por Carola Kiesel. RUTA es un proyecto de PNUD ad
ministrado por el Banco Mundial en enlace con otras agencias intemaciona
les y regionales y procura facilitar la coordinacion de la asistencia financie
ra y tecnica a la region. 

La ayuda financiera para los programas y los proyectos de CEPREDE
NAC desde 1998 ha venido sobre todo del Banco Mundial, del BID, la Coo
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peraci6n Japonesa, Taiwan, Preparaci6n ante Desastres -DIPECHO-EU, la 
UNESCO, PNLJD Y OFDA-, asi como la ayuda continua de ASDl, otros 
donantes escandinavos y la GTZ. 

Durante los ultimos afios, CEPREDENAC se ha movido desde un enfo
que de trabajo por proyecto hacia un enfoque por programa. Por otra parte, 
tiende a alejarse de proyectos estrictamente nacionales que cada vez mas son 
asumidos por las autoridades y grupos nacionales, para concentrarse en plan
teamientos mas regionales. Esto incluye el problema del riesgo en el Corre
dor Logistico Puebla-Panama, el trabajo con el sector privado y con la co
munidad bancaria regional e internacional, y la promoci6n de la reducci6n 
del riesgo en agencias sectoriales centroamericanas de desarrollo. 

Con el BID, el Banco Mundial y fondosjaponeses, CEPREDENAC es
ta financiando un Programa Regional de Prevencion y Mitigacien. Este 
fondo se utiliza para promover actividades diversas y proyectos que favore
cen la reducci6n del riesgo, los cuales son propuestos y presentados sobre to
do por las Comisiones Nacionales de CEPREDENAC. A principios del 2001 
se cre6 un Programa de Gesnen Local de Riesgo, con el financiamiento 
del BID Y de PNUD. Las actividades iniciales han implicado el estableci
miento de un marco conceptual sobre gesti6n de riesgo que informa las acti
vidades del programa y el comienzo de un proceso de sistematizaci6n de ex
periencias en la gesti6n local del riesgo en la regi6n, para asi derivar leccio
nes y poder ofrecer consejos sobre intervenciones futuras. Una tercera inicia
tiva es el Plan Regional de Acckin para Centroamerica, financiado por la 
UNESCO, con apoyo holandes, aleman y frances. En su esencia, este plan 
de acci6n proporciona capacitaci6n para especialistas regionales en el uso de 
tecnologias de analisis de amenazas, particularmente el uso de sistemas de 
informaci6n geografica. 

Comenzando en julio de 2001, un aporte de PNUD ha permitido el de
sarrollo de un programa regional de dos afios de duraci6n sobre la gesti6n 
del riesgo y la reducci6n de desastres. Este programa se concentra en me
jorar la practica de la gesti6n local del riesgo (en el marco del Programa 
de Gesti6n Local del Riesgo de CEPREDENAC) y en el fortalecimiento 
de las capacidades de los sistemas nacionales para su reducci6n. Promo
vido por el Bur6 de Gesti6n de Crisis del PNUD en Ginebra, dicha inicia
tiva procura establecer sinergias con programas 0 proyectos nacionales de 
gesti6n del riesgo auspiciados por PNUD en la regi6n y otros programas 
en curso de CEPREDENAC. 

En resumen, CEPREDENAC ha experimentado cambios significati
vos durante los cinco ultimos afios, con una creciente presencia regional y 
politica, relaciones ampliadas y mejoradas con el SICA y sus agencias es
pecializadas, un alto nivel de aceptaci6n por los donantes internacionales y 
una capacidad creciente de promover y manejar proyectos. Cada vez mas, 
la misi6n institucional se define en terminos de intervenciones significati
vas en problemas y contextos regionales globales. El enfoque de la institu
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ci6n claramente ha dado un giro en favor de la reducci6n y del control del 
riesgo en comparaci6n con la respuesta ante el desastre. La ayuda para los 
proyectos nacionales es clara, pero estos se coordinan y se controlan local
mente. La generaci6n de infonnaci6n y su administraci6n se ve como algo 
particulannente importante donde esta proporciona los instrumentos y las 
metodologias para promover la reducci6n del riesgo entre grupos locales y 
los sectores publicos y privados. Durante 1998-99, CEPREDENAC pro
movi6 una sistematizaci6n de cartografias y otras fonnas de muestra de los 
riesgos y de la infonnaci6n de la vulnerabilidad en Centroamerica, dispo
nible en diversas instituciones dentro de la regi6n y fuera de esta. 

Las iniciativas y enfoques de gobierno y sociedad civil en los niveles 
nacionales 

Sin lugar a dudas, Mitch sirvi6 para concienciar, pero a la vez estimular 
un incremento importante en el numero de iniciativas llevadas a cabo en los 
niveles nacionales con referencia al nuevo paradigma del riesgo y su gesti6n. 
Esto contempla tanto organismos de gobiemo como ONG nacionales e inter
nacionales y agrupaciones de base y de poblacion. Algunas de estas toman la 
forma de iniciativas regionales y otras se establecen con referencia a un pais 
particular, donde Guatemala, El Salvador, Nicaragua y Honduras, "los pai
ses Mitch", destacan por el numero de iniciativas y los cambios logrados. 

En cuanto a estas iniciativas, no pretendemos detallarlas aqui, cosa que 
ya se ha hecho de forma relativamente exhaustiva con anterioridad (Lavell, 
2002; Romano, 2002). Mas bien pretendemos caracterizar las acciones toma
das desde la perspectiva de la contribucion que pueden hacer la reduccion 0 

prevision del riesgo en el marco de transfonnaciones en las fonnas y expre
siones del desarrollo sectorial y territorial, todo, en aras de un aumento en la 
seguridad humana integral y que contempla no solamente una reduccion en 
el riesgo de desastre, sino tambien en el riesgo cotidiano 0 cronico (Sen, 
2000), el cual afecta a mas de la mitad de la poblaci6n centroamericana. 

El sector gubernamental 

En los niveles gubemamentales nacionales, a pesar del marco regio
nal dado por la Estrategia y el Quinquenio para la Reducci6n de Vulnera
bilidad, no es posible afinnar que existe un marco politico con nonnativi
dad y legislaci6n e integracion transversal en los distintos sectores y agen
cias de desarrollo, que sustancia el impulso concertado de la gestion del 
riesgo en el marco del desarrollo. Mas bien existen y se han fomentado en 
los ultimos afios detenninadas innovaciones institucionales que se funda
mentan en la nocion de reducci6n del riesgo, pero que por el momento 
comprenden iniciativas eventuales 0 promesas para el futuro. 
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La creacion del nuevo Sistema Nacional para la Prevencion, Mitiga
cion y Respuesta a Desastres en Nicaragua en 1999 y la fundacion del Ser
vicio Nacional de Estudios Territoriales en El Salvador en 2001, constitu
yen los casos mas comprensivos en este sentido. Ambas instituciones se 
abocan a la problematica de la reduccion del riesgo desde angulos anali
ticos y diversas plataformas de politica y acci6n. Guatemala, por su parte, 
mientras fortalece su capacidad en atencion y preparacion para desastres 
a traves de su Coordinadora Nacional para la Reduccion de Desastres, 
tambien ha aumentado su preocupaci6n para la reduccion del riesgo, tema 
que ha sido impulsado con la creacion de una Comision Multi-sectorial 
para la Reduccion de la Vulnerabilidad bajo los auspicios de la misma 
CONRED y el Ministerio de Planificacion, y donde el interes es, entre 
otras cosas, ubicar el problema del riesgo en el marco del Plan Nacional 
de Combate a la Pobreza. Ademas, la nueva Ley de Desarrollo Social ha 
hecho explicita la necesidad de reduccion como elemento importante en 
el desarrollo social. Honduras, a pesar de haber sufrido los embates mas 
drarnaticos del Mitch, apenas comienza a perfilar cambios en sus estruc
turas institucionales y se ha caracterizado por la continuidad, mas que por 
el cambio en los enfasis de la respuesta y preparativos para desastres. 

En ningun pais de la region se puede afirmar, sin embargo, que el pro
blema del riesgo de desastre haya sido convertido en una politica publica 
de primera linea, y mucho menos que las instituciones estatales responsa
bles para el fomento del desarrollo sectorial y territorial hayan incorpora
do de forma concertada y organica los preceptos de la prevision del ries
go como parametres que obligatoriamente guian su accion y sus inversio
nes. A la vez, si existen iniciativas aisladas que apuntan en esta direccion, 
pero que no llegan a generalizarse en el cuerpo de las instituciones publi
cas. La creacion de un Programa de Gestion del Riesgo en la Secretaria de 
Planificacion del Ministerio de Agricultura y Sector Agropecuario de Cos
ta Rica y algun movimiento en la direccion indicada dentro de los Siste
mas Nacionales de Inversion Publica y en los bancos e instituciones ase
guradoras, comprenden casos aislados hasta el momento. Independiente 
de esto, la suma de las iniciativas tomadas ofrece una gama de aspectos 
innovadores en la region, los cuales de acabar por generalizarse, ofrece
rian una opcion de aumentar el perfil del problema y ofrecer mecanismos 
que apunten hacia su reduccion. 

Sociedad civil, ONG y las agencias internacionales 

En el ambito de la sociedad civil, las ONG nacionales e intemaciona
les y las instituciones intemacionales, no cabe duda en 10 que se refiere al 
aumento significativo de las iniciativas promovidas en el tema generico de 
la reduccion y gestion del riesgo. Estas iniciativas pueden clasificarse a un 
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primer nivel ya sea que se trate de intervenciones regionales y nacionales 
concertadas, 0 a traves de organizaciones gubemamentales, 0 finalmente, 
de forma independiente en relaci6n con comunidades y localidades urba
nas y rurales. En un segundo nivel, se pueden considerar los proyectos 
desde la perspectiva de su proyecci6n correctiva (riesgo existente) 0 pros
pectiva (riesgo futuro posible) y su naturaleza conservadora 0 transforma
dora, con referencia a las condiciones sociales de vida de la poblaci6n su
jeta a la intervenci6n. 

Un inventario no exhaustivo de iniciativas en gesti6n y reducci6n del 
riesgo en los niveles locales realizado por el programa de Gesti6n de Ries
go de CEPREDENAC-PNUD en 2002, encontr6 mas de 150 iniciativas 
desarrolladas desde 1999 y con una preponderancia en los "paises Mitch". 

La gran mayoria de estas apuntan a problemas muy acotados con re
ferencia a los sistemas de alerta temprana, el fortalecimiento de estructu
ras locales de gesti6n del riesgo, analisis de riesgo en localidades promo
viendo la elaboraci6n de mapas 0 escenarios de riesgo, entre otros. Muy 
pocas iniciativas toman como punta de partida el riesgo de desastre como 
dimensi6n del problema del desarrollo local, buscando integrar estas dos 
problematicas para avanzar en la reducci6n del riesgo de forma integra y 
con visos de sostenibilidad. 0 sea, la mayoria son aun bastante conserva
doras al atacar el problema del riesgo desde la perspectiva de sus manifes
taciones inmediatas (la inundaci6n, la alerta temprana, la construcci6n de 
diques, etc.,) y no desde la perspectiva de la reducci6n de las causas in
mediatas y mediatas de los riesgos (adecuaci6n de sistemas de cultivos a 
las exigencias ambientales, reforestaci6n y recuperaci6n de cuencas, ma
nejo ambiental y desarrollo agricola, disminuci6n del riesgo cotidiano co
mo mecanismo de fortalecimiento de "livelihoods" y reducci6n del riesgo 
de desastre, etc.). Esto puede explicarse en alguna medida por los meca
nismos y plazos de financiamiento de los proyectos que solamente permi
ten en general, actividades de corto plazo con fines "productivistas", sin 
mayores posibilidades de fomentar y fortalecer procesos de gestion, fun
damentados en el diseiio de estrategias de intervencion, dimensionados 
social, territorial y temporalmente y de mas largo alcance. 

Entre los proyectos 0 programas regionales, mas alla de aquellos diri
gidos por CEPREDENAC, destacan la Iniciativa Centroamericana de Mi
tigacion -CAMI, por sus siglas en ingles-i-, financiada por la AID de los 
Estados Unidos e implementada a traves de ONG intemacionales y agen
cias de gobiemo de los EE 00, y que tiene en el centro de su preocupa
cion la mitigacion del riesgo; el programa de la Cooperacion Suiza -CO
SUDE- en Nicaragua, Honduras y EI Salvador, con su enfasis en proce
sos de analisis del riesgo en los niveles municipales, el fortalecimiento de 
los sistemas nacionales de desastres y la educcion superior; y el programa 
DIPECHO de la Union Europea, que apoyo principalmente proyectos en 
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el area de los preparativos para desastres y que en su ultima fase conduce 
sus proyectos principalmente a traves de ONG europeas, en colaboraci6n 
con organizaciones locales en los distintos paises. Estos programas de al
cance regional, 0 mas bien multinacional, no se distinguen por promover 
proyectos en comun en los distintos paises, sino mas bien, se basan en un 
comun entendimiento del problema por ser resuelto y de la necesidad de 
la reducci6n del riesgo y los preparativos para desastres. Es a partir de tal 
enfoque que han fomentado proyectos sobre diversos temas, la mayoria 
con referencia a los niveles locales. 

El enfasis no exclusivo pero si dominante, de desarrollo de proyectos 
con base en los niveles locales, tanto en las iniciativas "regionales" como 
nacionales, surge en alguna medida como respuesta a la identificaci6n por 
parte de los gobiemos y CEPREDENAC de este como un nivel critico en 
la gesti6n del riesgo. Adernas, se corresponde y se complementa con la co
rriente a favor de la descentralizaci6n econ6mica, politica y administrati
va y el fomento del desarrollo local a traves de las municipalidades, en 
particular, que esta en boga hoy en dia en la regi6n en general. 

Desde la perspectiva de los proyectos nacionales, fomentados en ge
neral por multiples ONG y agencias financieras, otra vez con dominio en 
los "paises Mitch", estos reunen una gama amplia de preocupaciones y 
formas de abarcar el problema. La mayoria de ellos son de corto alcance 
temporal (1 a 2 afios), 10 cual significa una relativa imposibilidad de pro
mover procesos mas sostenibles, a diferencia de dirigirse a la implernen
taci6n de soluciones concretas a los problemas particulares identificados. 
A pesar de esto, un numero importante de las iniciativas se han acoplado 
a algunas de las premisas basicas de la gesti6n, particularmente nociones 
en tomo a la participaci6n de los actores locales 0 regionales y de los su
jetos de riesgo, y un reconocimiento, aunque todavia soslayado 0 no ex
plicita muchas veces, de que el tema del riesgo esta relacionado con el del 
desarrollo y de la gesti6n ambiental. 

Dentro de los proyectos impulsados, unos pocos, por su acceso a ma
yores recursos financieros y temporales, han logrado ser innovadores en 
el tema, demostrando nuevas formas de integrar el problema de riesgo con 
el problema de desarrollo en los niveles locales y regionales. El estableci
miento de esta relaci6n ha sido facilitada durante los ultimos afios por la 
forma en que despues de Mitch un numero importante de ONG de desa
rrollo 0 grupos de consultoria se han ubicado en el terna de la reducci6n y 
previsi6n del riesgo, viendolo como un parametro que, al igual que los te
mas de genero 0 ambiente, deben ser considerados en los proyectos de de
sarrollo que fomentan. 

Esto puede ilustrarse con una consideraci6n breve de cuatro proyec
tos particulares, aun en marcha en la regi6n: 
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El Programa de Prevencion y Mitigacion de Desastres para la Cuen
ca Baja del rio Lempa, fomentado por el Ministerio de Ambiente y 
Recursos Naturales, El Salvador, con financiamiento del BID (vease 
Lavell, 2003). 

Este proyecto, por ser desarrollado en tres etapas (dos tenninadas a la 
fecha), se postulo originalmente como un proyecto tradicional de preven
cion de desastres por inundacion en la zona del bajo Lempa. Sin embar
go, evoluciono hacia un proyecto de desarrollo sostenible con vision de 
gestion del riesgo. Es decir, que a diferencia de poner las inundaciones en 
el centro del analisis, mas bien la consideracion fundamental que infonna
ba la intervencion era la promocion de incrementos en el bienestar de la 
poblacion, dimensionada por el problema del riesgo asociado con las 
inundaciones en particular. 

En su primera etapa, el proyecto se limitaba a producir un diagnosti
co integral y ampliamente participativo acerca de la problematica de la zo
na vista desde la perspectiva de su desarrollo y la incidencia de las inun
daciones y otras amenazas en el contexto local. Con base en dicho diag
nostico, se procedio a perfilar una estrategia de intervencion a mediano 
plazo en funcion de las necesidades prioritarias de desarrollo seiialadas y 
la identificacion de una serie de proyectos particulares que se acoplan a 
esta estrategia y que cumplen con los requisitos de sostenibilidad y de re
duccion y prevision del riesgo. 

La estrategia y los proyectos fueron resultado de un proceso partici
pativo profundo, involucrando a las principales organizaciones locales, el 
Ministerio de Ambiente y otras instancias gubernamentales. Con este pro
ceso, la zona disponia de una vision concertada de su futuro y de las prio
ridades para el logro de avances en los niveles de desarrollo con seguri
dad ambiental, que sirve como punto de articulacion de nuevas propues
tas de apoyo a la zona por parte de otros actores promotores de iniciativas 
de desarrollo 0 reduccion del riesgo. 

En su segunda etapa, el proyecto fomento la creacion de un comite lo
cal para la promocion del desarrollo con la participacion de los actores or
ganizados mas importantes de la zona, representaciones municipales y del 
Gobierno Central. Proveia tambien de capacitacion y metodologias para 
el funcionamiento del Comite. Por otra parte, se promovieron talleres de 
capacitacion en gestion del riesgo para la poblacion local y se efectuaron 
los estudios de factibilidad de los proyectos identificados en la primera 
etapa del proceso, dentro del marco estrategico postulado. La tercera eta
pa, todavia no iniciada, consistiria en el impulso de los proyectos acorda
dos con el financiamiento del BID y otras instancias y con participacion 
comunitaria a traves del Comite Local. 

En suma, el proyecto se desarrolla desde una concepcion amplia de la 
gestion del riesgo, ubicando esto como dimension de la planificacion del 
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desarrollo y con amplia participaci6n local en los procesos de analisis y 
decisi6n. El proyecto no ha tenido problemas en cuanto al metoda y al en
foque, pero se han registrado ciertos conflictos, antagonismos y diferen
cias de opini6n entre las organizaciones de la zona, las cuales reflejan la 
complejidad de la matriz organizacional e ideol6gica en esta regi6n de al
tos niveles de pobreza y grupos sociales con historias de vida, origenes y 
adhesi6n politica distintos. 

• EI proyecto de Gestion de Riesgos para el Desarrollo Sostenible en 
Guatemala, llevado a cabo por CARE con financiamiento CAM/. 

Llevado a cabo por una ONG de desarrollo de largo alcance, se ha de
sarrollado en zonas del valle del rio Polochic en Guatemala y representa la 
continuidad de esfuerzos de la instituci6n despues de Mitch y sellados por 
las nociones de preparativos y organizaci6n de la respuesta humanitaria. A 
pesar de haber iniciado con componentes que giraban en tomo a la respues
ta a estos impactos, ha evolucionado, por diversos procesos intemos y de
mandas de la poblaci6n local, asumiendo mayor orientaci6n hacia el pro
blema del desarrollo regional con visi6n de gesti6n de la reducci6n del ries
go. Asi, por una parte, se ha relacionado con otros proyectos sectoriales de 
la instituci6n en la misma zona, orientados a concebir la gesti6n a la luz de 
procesos de desarrollo sectorial en marcha con visi6n prospectiva del ries
go, y por otra parte ha sido instrumental en la creaci6n y consolidaci6n de 
la llamada Mesa de Concertaci6n del valle del Polochic. 

Esta instancia organizativa hoy en dia reune a diversas instituciones 
interventoras en la misma zona, ademas de representaciones locales, in
cluyendo la presencia de municipios, y cuenta con el apoyo tambien de la 
GTZ Alemana. El objetivo de la Mesa es ofrecer un espacio de dialogo, 
concertaci6n y decisi6n en cuanto a las diferentes iniciativas en marcha 0 

por establecerse, buscando consolidaci6n y armonia entre los diversos es
fuerzos. De esta forma, desarrollo y gesti6n del riesgo se acoplan en una 
sola matriz promotora. Ademas, la noci6n que sustenta el proceso de la 
Mesa tambien refleja la necesidad de instancias que permitan la concerta
ci6n entre organizaciones locales unidas por su ubicaci6n en una sola re
gi6n geografica en tomo a la cuenca del rio Polochic. Esto es fundamen
tal en el tema, dado que el riesgo que sufre una localidad 0 subzona par
ticular, esta generado muchas veces por procesos y acciones que se inicia
ron en otras instancias territoriales (por ejemplo, la deforestaci6n en las 
cuencas altas que aumenta el peligro de inundaci6n en las zonas bajas). 

Tanto el caso de la Mesa de Concertaci6n como el Comite Local del 
Bajo Lempa destacan la importancia que se debe conceder al fomento de 
formas distintas de capital social como paso imprescindible en la gesti6n 
del desarrollo y del riesgo. 
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El Proyecto de Prevencion de Desastres del Centro Humboldt en 
Nicaragua, financiado por OXFAM 

Este proyecto, fomentado por una institucion con antecedentes en el 
problema del desarrollo local, la gestion ambiental y el tema de los desas
tres, se lleva a cabo en varios municipios de Nicaragua y tambien tiene un 
componente nacional dirigido a lograr cambios en las formas de articular 
e intervenir el problema de riesgo en los niveles nacionales. En los nive
les locales, trabajando de cerca con las municipalidades, el proyecto ha fo
mentado la metodologia de diagnosticos integrales-participativos para di
mensionar los problemas de riesgo en el marco del desarrollo local e iden
tificar intervenciones necesarias para promover el desarrollo local con vi
sion de gestion del riesgo. Un componente importante del proyecto es el 
desarrollo y difusion de metodologias para la elaboracion de forma parti
cipativa, de planes estrategicos de desarrollo local. Como tal, y en conso
nancia con los objetivos de los proyectos del Bajo Lempa y Polochic co
mentados antes, intenta no separar el problema del riesgo del problema 
del desarrollo local, ofreciendo metodologias y practicas que permiten el 
analisis y la accion en tomo a la promocion del desarrollo local con vision 
de gestion del riesgo. En 10 que se refiere al componente nacional del pro
yecto, este establece un vinculo con los objetivos locales, buscando apo
yar procesos de cambio en los niveles nacionales consecuentes con la vi
sion de riesgo y desarrollo que maneja el proyecto en general. 

Los Programas de Prevencion de Desastres en Honduras y Nicara
guafinanciados por el Banco Mundial a traves de distintas instancias 
gubernamentales centrales y locales. 

Estos dos grandes programas se financian con fondos del Banco Mun
dial que llegan a exceder los 12 millones de dolares en ambos casos. En 
el caso de Honduras, el programa esta ya en accion y en el de Nicaragua 
esta por iniciarse. Ambos programas se efectuan a traves de diversas ins
tancias nacionales y municipales, de acuerdo con el enfasis analitico 0 de 
intervenci6n propuesto (asociaciones de municipalidades, municipios par
ticulares, instancias de analisis de riesgo, como el caso de INETER en Ni
caragua, los sistemas u organismos nacionales de desastres 0 gestion de 
riesgos, etc.). Los programas cubren una amplia gama de intereses que 
van desde el analisis y mapeo de riesgos (amenazas y vulnerabilidades) en 
los niveles locales y el ordenamiento territorial como mecanismo de re
duccion y prevision del riesgo, hasta el fortalecimiento de instancias de 
gestion nacional y local y el apoyo al desarrollo de normatividad en cuan
to al tema, como es el caso por ejemplo del desarrollo de Planes Naciona
les de Gestion del Riesgo. 
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A manera de conclusion sobre fa intervencion 

Durante los ultimos 4 afios, posterior a Mitch, la region ha atestiguado 
numerosas transformaciones en la concepcion en cuanto a los riesgos y los 
desastres, asi como impulso de iniciativas dirigidas al problema de reduccion 
del riesgo, tanto en la esfera de cambios 0 innovaciones institucionales, co
mo en la esfera de la promocion de proyectos particulares de intervencion. 

A pesar de estas iniciativas, que en suma ofrecen una gama de alter
nativas, muchas innovadoras, aun existe camino que correr para armar una 
matriz consecuente, coordinada, concertada y normada en cuanto al pro
blema del riesgo, visto a la luz de los procesos de desarrollo y de su ges
tion. Existe la sensacion de que a pesar de un aumento en el perfil de la 
problernatica, abierta esta ventana a raiz del impacto de Mitch, el Estado 
aun no asume su rol ante esta de forma integral y no existe un marco le
gal, institucional y normativo de aplicacion general que eleve el problema 
al estatus de una politica publica fundamental. Esto podria explicarse por 
la ascendencia de otros temas y su aparente contradiccion 0 falta de con
gruencia con los objetivos de la reduccion del riesgo, como es el asunto 
de la competitividad y eficiencia productiva nacional y regional en el mar
co de la integracion regional y el estimulo de corredores 0 ejes logisticos 
y "clusters", y tambien por resistencias y anacronismos institucionales y 
la falta de incorporacion con convencimiento de aquellos sectores y agen
cias de desarrollo, los cuales deben estar en el centro de las preocupacio
nes y del estimulo para la reduccion y prevision del riesgo. 

Por otra parte, existe una suma muy amplia de iniciativas promovidas 
desde la sociedad civil a traves de ONG y con apoyos intemacionales, 
muchos de los cuales son limitados en sus alcances por tomar el tema del 
riesgo desligado del problema de desarrollo, promoviendo asi esquemas 
utiles, pero conservadores en su esencia, en el sentido de que reducen el 
riesgo eventual de desastre, pero no contribuyen con la transformacion de 
las condiciones basicas de vida de la poblacion que es objeto de las inter
venciones y, en consecuencia, no toean a fondo los procesos generadores 
de riesgo que derivan a su vez del riesgo cotidiano en que viven grandes 
masas de la poblacion rural y urbana en la region. Esta situacion puede ex
plicarse en muchos casos por restricciones financieras y las directrices 
normativas de muchas agencias financieras, el dominio de actitudes "pro
ductivistas" y aun la ausencia de lineas de financiamiento para el tema, di
rigidas a traves de agencias de promocion del desarrollo, a diferencia de 
las agencias "humanitarias". 

Sin lugar a dudas, sin que el Estado y los gobiemos de tumo asuman 
el problema de forma integral, promuevan una vision de reduccion y pre
vision dentro del marco de la planificacion del desarrollo y construyan 
institucionalidades avaladas por la legislacion y normatividad consecuen
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tes, el avance en la resoluci6n del problema se atrasara 0 se hara imposi
ble de lograr. En estos momentos, el terna es mas un tema de la sociedad 
civil y las organizaciones no gubemamentales, que del gobiemo mismo. 
Efectivamente, el retiro del apoyo intemacional para el tema significaria, 
a pesar del compromiso y entusiasmo de muchos profesionales ligados a 
los organismos oficiales, su casi desaparici6n de la escena, porque el ni
vel de compromiso y de financiamiento canalizado por los gobiemos ha
cia el tema es muy reducido y sigue concentrandose, aun de forma insufi
ciente, en el tema de la respuesta humanitaria. 

Opciones, necesidades y cuellos de botella con referencia a la 
gestion para la reduccion y prevision del riesgo 

Analizada desde la perspectiva regional entre las necesidades y opor
tunidades que se presentan para la promoci6n mas concertada y decidida 
de una politica regional en la materia se incluyen (vease Lavell, 2003): 

el fortalecimiento de las relaciones y las bases programaticas en co
rnun entre CEPREDENAC y las instituciones de promoci6n secto
rial y territorial del SICA, en aras de la ratificacion efectiva de los 
compromisos asociados con la reducci6n, prevision y control del riesgo. 

la incorporaci6n y promoci6n real de iniciativas de previsi6n y con
trol de riesgo en las inversiones que se promuevan dentro del plan de 
acci6n asociado con el Plan Puebla-Panama, Precedida por la noci6n 
del Corredor Logistico 0 Comercial Centroamericano, esta iniciativa, 
al impulsarse y concretarse exitosamente, terminara concentrando una 
parte importante de la infraestructura, producci6n y poblacion de la 
regi6n la cual si no existe en condiciones de seguridad ambiental, 
pondra en tela de juicio la eficiencia y competitividad de las econo
rnias de la regi6n por el impacto importante que eventos de magnitud 
puedan tener en estas al significar la perdida de recursos financieros, 
infraestructura y recursos humanos. 

la capacidad de convencer el sector financiero, los sistemas naciona
les de inversiones publicas y de seguros de la conveniencia de incor
porar consideraciones de reducci6n y transferencia del riesgo en los 
parametres que guian sus decisiones, en aras de una mayor seguridad 
y rendimiento en la inversi6n. 

la determinaci6n con que las agencias intemacionales de financia
miento y desarrollo insisten en la incorporaci6n de parametres de re
ducci6n del riesgo en sus portafolios de proyectos en la region. Aqui, 
se trata de una responsabilidad compartida con los gobiemos de la re
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gion, de tal forma que cada instancia acepte su responsabilidad en ga
rantizar la seguridad de las inversiones y en consecuencia, de la socie
dad. Aunque no hay estudios que 10 muestren fehacientemente, exis
ten suficientes indicios de que un componente importante de la deuda 
extema de los paises esta compuesto por financiamientos en inversio
nes nacionales y regionales que hayan sido afectadas, si no destruidas 
en grandes eventos, como Mitch 0 los terremotos de El Salvador. 

•	 el convencimiento de que el grado de competitividad y eficiencia de 
la economia regional en el mundo globalizado podria mennarse por 
los impactos sucesivos de desastres y la destruccion 0 dafios que sig
nifican en los sistemas de comunicacion e infraestructura basica, ade
mas de sus impactos negativos en los balances de pagos, la deuda y el 
nivel de riesgo financiero asignado a los paises de la region. 

•	 las opciones de que los planes de combate a la pobreza dimensionen 
adecuadamente el problema de la vulnerabilidad y el riesgo de desas
tre y ataquen sus causas fundamentales, cuales son los niveles de 
riesgo cotidiano - desempleo, desnutricion, falta de ingresos, insalu
bridad, violencia social y domestica-s- que sufre mas del 50% de la 
poblacion regional que sobrevive bajo la linea de pobreza. 

•	 la seriedad con la cual se toma el problema del cambio climatico glo
bal y su incidencia futura en las amenazas hidrometeorologicas, asi 
como la capacidad de ligar el tema de la adaptacion con la problema
tica de la gestion del riesgo, haciendo converger las visiones y proyec
ciones de mediano y largo plazo con las transfonnaciones requeridas 
en el corto plazo. 

•	 la creciente articulacion de demandas para la reduccion de vulnerabi
lidad por parte de organizaciones y sectores de la sociedad civil y la 
injerencia de estas demandas en los procesos de formulacion de las 
politicas publicas, 

Las amenazas u obstaculos para lograr una politica mas comprometi
da se encuentran precisamente en la probable 0 posible incapacidad de in
cidir sobre los aspectos mencionados y en el hecho de que las estrategias 
y politicas seguidas hasta ahora, mantienen su caracter esencialmente neo
liberal de laissez faire, con enfasis en los grandes proyectos de impulso 
economico, signados por las nociones en tomo a los corredores logisticos, 
los clusters y la competitividad sin equilibrio ambiental y las implicacio
nes que esto tiene en terminos de la marginacion territorial y social de par
tes importantes del istmo, y una continua degradacion de los recursos na
turales y el ambiente en general, incluyendo el urbano. 
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En segundo lugar, viendo el problema desde los niveles nacionales 
encontramos que, a pesar de la gama de proyectos y esquemas promovi
dos en la regi6n por el gobierno, ONG, organizaciones de base municipal 
y agencias internacionales, en enlace con una amplia gama de agentes lo
cales, hay un numero de problemas claramente identificables que se de
ben superar para permitir el progreso adicional en la reducci6n del riesgo 
y la mitigaci6n y la prevenci6n del desastre. Entre los mas importantes, 
segun nuestros criterios, estan los siguientes (vease Lavell, 2002): 

a. La necesidad de una mayor movilizaci6n e interes por parte de los to
madores de decisiones gubernamentales ligados a las organizaciones 
sectoriales y territoriales del desarrollo y en el nivel municipal. Esto 
requerira de un uso mas imaginativo de convincentes argumentos po
liticos que favorezcan la reducci6n del riesgo que los que se han em
pleado hasta la fecha. Se necesita dar particular atenci6n a los miem
bros del gabinete econ6mico y de finanzas y a los organismos y ban
cos de financiamiento regionales, como el Banco Centroamericano de 
Integraci6n Econ6mica, BCIE. 

b. Un aumento en el interes y compromiso del sector privado y las orga
nizaciones profesionales. 

c. La necesidad del desarrollo de metodologias para medir las vulnera
bilidades no estructurales 0 constructivas y hacerlas disponibles a los 
agentes sectoriales del desarrollo, permitiendoles anticipar y controlar 
las repercusiones de sus proyectos sobre el riesgo. 

d. Reformas legales e institucionales profundas que ponen la problema
tica de la reducci6n y control del riesgo en un estatus similar al de los 
preparativos y respuesta a desastres. Las reformas recientes relaciona
das con las organizaciones oficiales que intervienen en el desastre y 
los sistemas, aunque suben su estatus y prerrogativas en reducci6n del 
riesgo no estan acompafiadas por aumentos realmente significativos 
en las capacidades de disenar estrategias y politicas 0 en los recursos 
financieros y humanos necesarios para lidiar con el problema. Ningu
na de estas organizaciones tiene suficiente estatus politico en general, 
para coordinar y estimular convincentemente medidas significativas de 
reducci6n del riesgo en el nivel sectorial y territorial. A pesar de tenta
tivas de hacer esto, es dificil ver como las organizaciones tradicionales 
de respuesta pueden sobresalir adecuadamente frente a este problema. 
La opci6n de construir un marco institucional alternativo, pero integra
do y coordinado, que reuna predominantemente a organizaciones e ins
tituciones de desarrollo y ambientales, deben ser consideradas seria
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mente, mientras que al mismo tiempo se deben reforzar las organiza
ciones de respuesta existentes. Sin una mayor descentralizaci6n de 
atributos y funciones, las opciones para el exito seran limitadas. Tal 
descentralizaci6n no debe promover solo la participaci6n local, sino 
tambien considerar la necesidad de estructuras regionales intermedias, 
como son, por ejemplo, las cuencas hidrograficas, las zonas costeras, 
mancomunidades de municipios, etc. Los problemas de riesgo sufridos 
en los niveles locales no se pueden tratar aut6nomamente en el nivel 
local. Los procesos regionales y nacionales deben tambien ser contro
lados y sujetos a negociaci6n y cambios por sus impactos en los nive
les locales. Se deben buscar alianzas entre grupos sociales que a veces 
son establecidas a traves de sus intereses y metas. 

e.	 A pesar del aumento rapido en las iniciativas de gesti6n del riesgo en 
la regi6n y un incremento sustancial en la demanda para profesiona
les en la problematica, poco se ha hecho para garantizar la existen
cia de recursos humanos adecuadamente educados y entrenados pa
ra tomar el desafio. Las opciones educativas en la regi6n todavia son 
dominadas por las geociencias, la ingenieria y la salud y por deman
das relacionadas con los preparativos y la respuesta. De hecho, casi 
todas las nuevas opciones educativas que estan apareciendo en la re
gi6n refuerzan esta tendencia. Muy pocas son las opciones verdaderas 
existentes para la educaci6n profesional en el area de gesti6n del ries
go, basadas en un acercamiento por via del desarrollo, con enfoques 
multidisciplinarios, buscando entrenar no solamente a especialistas 
sectoriales, sino, tambien, a profesionales con un acercamiento holis
tico, capaces de coordinar y dirigir grupos y de pensar estrategica
mente. Hay actualmente una sobresaturaci6n en la demanda para los 
pocos especialistas holisticos, multidisciplinarios, que trabajan desde 
una perspectiva integral sobre desarrollo y ambiente en la regi6n. La 
educaci6n en los conceptos y la practica de la gesti6n del riesgo (glo
bal y local), se restringen basicamente a un numero grande y crecien
te de cursos 0 talleres que duran de tres a cinco dias. Aunque esto ayu
da a conseguir algunos adelantos, debe tambien ser acompafiado por 
la educaci6n profesional a nivel universitario. Los mercados para la 
capacitaci6n y la educaci6n profesional son claramente diferentes, pe
ro estan ligados ineludiblemente a la busqueda de exito en la reduc
cion del riesgo. 

f.	 En un tema relacionado, los progresos para promover reformas edu
cativas sobre la capacitaci6n e informaci6n relativa al riesgo en la en
sefianza convencional, no han sido muchos hasta la fecha. Esto es par
ticularmente cierto en 10 que concieme a ideas referentes al riesgo y a 
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su reduccion, vistas como parametros y dimensiones del desarrollo. 
Mucho mas se ha hecho en 10 que concieme a la necesidad de la res
puesta del desastre en instituciones educativas y al disefio de los pla
nes de emergencia de las escuelas y de los procedimientos de evacua
cion. Pero es notoria la ausencia de una profunda reforma al plan de 
estudios que integre nociones del riesgo y de su gestion de una mane
ra multidisciplinaria. Las opciones para una mejor practica en el futu
ro en esta area seran relacionadas intimamente con la manera en que 
educamos y desarrollamos a nuestras futuras generaciones. 

g.	 En 10 que concieme a la gestion local del riesgo, que es quizas el fo
co dominante hoy, un numero de factores limitan la facil extension de 
este tipo de practica. En primer lugar, la naturaleza incipiente de la 
descentralizacion en las organizaciones oficiales de riesgo y desastres 
limitan seriamente las opciones para construir las politicas naciona
les para la gesti6n local del riesgo, con un amplio impacto a 10 lar
go de los paises. En segundo lugar, ningun metodo 0 metodologia 
estandarizada de costo bajo y aplicacion generalizada existe para la 
promoci6n e implementacion de sistemas de alerta temprana. Por otra 
parte, la experiencia con los sistemas de alerta esencialmente se res
tringe a las inundaciones, a los huracanes y a los volcanes. Poco se ha 
hecho en relacion con los deslizamientos, la sequia y los problemas 
antropicos, tales como la contaminacion. En tercer lugar, a pesar de la 
enorme cantidad de literatura que existe sobre la gestion del riesgo y 
la existencia de numerosas metodologias analiticas y practicas, se han 
realizado pocos intentos para sistematizar esta informacion y hacer 
mas facil su disponibilidad a las organizaciones que desean promover 
nuevos esquemas, 0 a comunidades y municipalidades. Basicamente, 
cualquier nueva organizacion que desee revisar 10 que se ha hecho y 
10 que se ha aprendido, tiene que hacer su propia investigacion en la 
bibliografia sobre el tema. Esto ha conducido a un severo problema 
por la perdida de recursos y el permanente "reinvento de la rueda". 
Este problema ahora esta bajo escrutinio por parte de CEPREDENAC 
y se enfrentara con la promocion de las actividades ligadas al progra
rna de Gesti6n del Riesgo en Centroamerica, financiado por PNUD. 

h.	 EI rapido aumento en el numero y aIcance de los proyectos de gestion 
del riesgo no ha sido acompafiado por niveles y modalidades adecua
dos de coordinacion y comunicacion a escala nacional y regional. EI 
resultado es que muchas organizaciones estan haciendo las mismas 
cosas sin enterarse de que ella esta ocurriendo. La duplicacion de es
fuerzos significa desperdiciar tiempo y recursos. 
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1.	 Mientras que es cierto que muchos nuevos proyectos aut6ctonos del 
desarrollo se estan promoviendo sin ninguna preocupaci6n por el con
trol del riesgo, no es menos cierto que muchos proyectos patrocinados 
intemacionalmente tambien sufren de este mismo defecto. Mucho 
mas esfuerzo se debe hacer para garantizar que las financieras inter
nacionales y las agencias de ayuda dimensionen sus propios proyec
tos con consideraciones de riesgo. El efecto de demostraci6n seria ob
vio a escala nacional. 

Con la Estrategia y el Quinquenio, los gobiemos de la regi6n estable
cieron un compromiso politico a favor de la noci6n de la reducci6n del 
riesgo y procesos de reconstrucci6n con transformaci6n social. Las reali
dades en la regi6n, sin embargo, plantean interrogantes importantes en 10 
que concieme a la forma de transitar de la declaraci6n y el compromiso 
politico hacia practicas y politicas de transformaci6n real. Avances impor
tantes en la reducci6n del riesgo y en su futuro requieren enormes esfuer
zos en multiples niveles. Esto abarca la conciencia social, cambios legis
lativos e institucionales, practicas sociales modificadas, la reducci6n de la 
corrupci6n, la movilizaci6n de los grupos de interes del sector privado y 
el sacrificio de objetivos a corto plazo, a favor de objetivos de sostenibi
lidad a mediano y largo plazo. 

La reducci6n del riesgo todavia no es un objetivo politico yecon6mi
co muy accesible y la transici6n de los esquemas de la respuesta y los pre
parativos hacia otros mas integrales de gesti6n del riesgo todavia esta le
jos de ser completo. Por otra parte, en el area de la respuesta y de los pre
parativos aun queda mucho por hacer. Casi con regularidad los organis
mos oficiales de desastres son relevados de sus funciones de coordinaci6n 
cuando ocurre un gran desastre, y suelen establecerse los comites ad hoc 
bajo el control ministerial, privado 0 militar. Este era el caso en El Salva
dor a principios del 2001 con el ultimo gran desastre que afect6 la regi6n; 
ella refleja la carencia de jerarquia y apoyo politico que estas organizacio
nes tienen en general, cuando ocurre un desastre de gran magnitud, 10 cual 
es inevitablemente un acontecimiento "politico". Por otra parte, estas or
ganizaciones son aun excesivamente centralizadas y torpes cuando hay 
que ocuparse de los multiples desastres de pequefia y mediana escala que 
afectan continuamente a los diversos paises, La descentralizaci6n y la par
ticipaci6n local organizada en respuesta al desastre sigue siendo, en bue
na medida, una tarea pendiente. Incluso donde los paises han tornado me
didas positivas hacia la creaci6n de sistemas nacionales para la preven
ci6n, la mitigaci6n y la atenci6n del desastre, estas todavia se centralizan 
excesivamente y hace falta mucho esfuerzo para revertir esta condici6n y 
aumentar las capacidades y autonomia locales. 
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Sea cual fuere la conclusion que se derive de un analisis prospectivo 
de las necesidades y oportunidades para la reduccion del riesgo en la re
gion, esta claro que Mitch, los acuerdos gubernamentales sobre la reduc
cion de la vulnerabilidad, la sensibilizacion conceptual en 10 que concier
ne a este problema y las necesidades sentidas de una gran gama de agen
tes sociales, ha conducido a cambios importantes en la actitud y la practi
ca durante los ultimos tres aiios. La reduccion y la gestion del riesgo es
tan definitivamente en auge en la region, particularmente en El Salvador, 
Honduras, Guatemala, y Nicaragua. Falta consolidar esfuerzos, incorpo
rar otros actores, elevar el estatus de la ternatica y pasar de las nociones 
de proyectos piloto a la nocion de sostenibilidad en la gestion. 

A manera de conclusion global 

Todos los desastres -pequeiios, medianos y grandes- sin lugar a du
das constituyen un factor que dificulta el logro de procesos sostenidos y 
crecientes de desarrollo y de desarrollo social en la region centroamerica
na, particularmente con referencia a la poblacion pobre y excluida que 
comprende mas del 50% de la poblacion regional y mas del 60% de la po
blacion de los paises mas propensos a sufrir un desastre -El Salvador, 
Honduras, Guatemala y Nicaragua-. Sin embargo, es un factor mas en la 
ecuacion y no una causa fundamental de los problemas de desarrollo que 
enfrenta la region. 

Buscar explicar el atraso en los indicadores de desarrollo 0 en el pro
ceso rnisrno, echando mana al argumento frecuentemente empleado de 
que son los desastres el problema fundamental, seria equivocado y cons
tituiria otra de esas falacias que buscan distraer la atencion de las causas 
mas elementales del subdesarrollo y la pobreza. Suponer que la reduccion 
del riesgo de desastres sea un mecanismo importante para lograr el desa
rrollo y desarrollo social en la region seria una tautologia y una forma de 
invertir el argumento, en 10 que se refiere a causas y efectos. Es decir, mas 
bien es con el desarrollo equitativo y socialmente incluyente y el desarro
llo social, que se establecerian las bases para una prevision y prevencion 
del riesgo y el desastre hacia el futuro. No habra manera convincente de 
reducir el riesgo de desastre si no operamos e intervenimos sobre sus cau
sas fundamentales, que son el verdadero problema. 

Los desastres asociados con extremos de la naturaleza 0 con amena
zas construidas socialmente, por medio de la intervencion y las practicas 
humanas, representan, en su esencia, una continuidad de la vida cotidiana 
de millones de personas, quienes viven el dia a dia en condiciones de "de
sastre permanente", La vulnerabilidad frente a eventos extremos se cons
truye sobre la vulnerabilidad frente a la vida cotidiana, sobre las condicio
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nes de riesgo cotidiano 0 cronico que afectan con mayor incidencia a los 
pobres de la ciudad y el campo y que coartan sus opciones de vida segu
ras y sostenibles. Los desastres se incuban y se gestan en ese caldo que es 
la vida diaria, a tal grado que las perdidas y dafios sufridos en los aconte
cimientos eventuales que llamamos desastres son esperables, por las con
diciones extremas de riesgo que existen en el istmo y que solamente espe
ran el desenvolvimiento de un evento fisico destructivo para actualizarse 
o transformarse en desastres. 

De ahi, la conclusion mas obvia, es que el problema fundamental no 
son los desastres sino los procesos sociales que construyen el riesgo en la 
sociedad, hacen a los desastres parecer "inevitables" y crean la nocion de 
que es "natural" que ocurren. No se puede resolver el problema atacando 
la enfermedad, que es el producto de procesos sociales de largo alcance y 
profunda significaci6n. Mas bien hay que atacar las causas elementales y 
estas, sin lugar a dudas, se encuentran en los patrones de desarrollo im
puestos y en las modalidades degradadores de apropiacion de la naturale
za, que los han sustentado durante decadas, si no siglos. Desde ahi es cla
ro que la reduccion, prevision y control del riesgo de desastre solamente 
puede ser efectivo si se concibe y se incorpora su gesti6n dentro de las dis
tintas modalidades de gesti6n del desarrollo en la region, convirtiendo el 
riesgo, 0 mas bien, la seguridad, en un parametro clave de los procesos de 
desarrollo, de planificacion y de decision sobre la inversion publica y pri
vada. Es claro que esto no es el caso aun en Centroamerica. 

A pesar de multiples innovaciones en las formas de concebir el riesgo 
y el desastre en los niveles politicos, institucionales e instrumentales y en la 
practica impulsada desde el gobiemo y la sociedad civil, aun el camino de 
las transiciones hacia formas mas consecuentes y articuladas de considerar 
y gestionar el riesgo en el marco del desarrollo, es largo y tortuoso. Pasar de 
las experiencias positivas desarrolladas de forma casi "piloto" en la region, 
a una generalizacion de esquemas de intervencion y control bajo premisas 
solidas y consecuentes, con institucionalidades, legislacion y normatividad 
adecuadas, representa un desafio de gran envergadura. Las semilias estan 
bien plantadas y el rumbo trazado; ahara se requiere de voluntad y compro
miso politico para que la gestion del riesgo crezca y florezca como una po
litica publica clave y central en la busqueda del desarrollo sostenible y el de
sarrollo social, fundamentada en la nocion de seguridad ciudadana y libre 
de los riesgos cotidianos 0 cronicos y el riesgo de desastre. 
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