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Prélogos

Agencia Espaiiola de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo

En el afio en que la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desa-
rrollo celebra sus 25 afios de existencia, hemos querido incluir en nuestro programa
de actividades una reflexién en torno a este nuevo concepto de ‘resiliencia’ que esta
consiguiendo ganar terreno en el mundo iberoamericano.

Bienvenido sea el término si permite, como sefala este manual, constituir una
plataforma de encuentro entre actores que desde dmbitos analiticos diferentes y
marcos de accidn propios trabajan para reducir las vulnerabilidades de determina-
das comunidades ante todo tipo de amenazas. Porque resulta cada vez mds eviden-
te que, para ganar en eficacia, necesitamos romper las barreras entre los distintos
campos de accién, entender el punto de vista del otro e interpretar las demandas de
las poblaciones con las que trabajamos de una forma integrada e inclusiva. Esta es
la reflexion que queremos plantear en el marco del Seminario ‘De la vulnerabilidad

a la superacién de las crisis: la Resiliencia de las comunidades’ que tendra lugar en
Madrid en este mes de noviembre. Reflexién que va mucho mas alld del siempre

anhelado y discutido vinculo entre los actores humanitarios y los de desarrollo.

El proyecto RESILIENCIA, liderado por la organizacién CARE Nederland y financiado
por la Unién Europea, es un excelente ejemplo de cémo bajar al terreno un concepto
innovador que persigue cristalizar de manera practica y concreta promoviendo cam-
bios en las formas de trabajar del conjunto de los actores. Este manual ‘Alcanzar la
resiliencia’ proporciona una serie de claves para entender en la préctica qué pode-
mos hacer para integrar tras este objetivo andlisis y politicas vinculadas a la Lucha
contra la pobreza, la Reduccién de riesgos de desastres y la Adaptacién al cambio



climatico. Lo méds valioso del mismo es que sus recomendaciones nacen de una rica
investigacion de terreno en contextos tan distintos como las zonas semidridas de
Etiopia, las llanuras tropicales de Bolivia o las regiones de turbas de Indonesia.

Con esta traduccién, AECID quiere contribuir a la difusién entre la poblacién hispa-
nohablante de los resultados de este trabajo y promover de una forma decidida en
el dmbito de la Cooperacién Espafiola una cultura en la que la prevencién de riesgos
y la construccién de capacidades de las comunidades mds expuestas ante todo tipo
de riesgos se conviertan en ejes estratégicos de una politica de desarrollo sosteni-
ble, como establece nuestro Plan Director. Construir resiliencia supone que en esos
contextos en los que las crisis son recurrentes y constituyen una amenaza innegable
para ciertas poblaciones, todos debemos contribuir, cada uno desde su perspectiva
y con sus medios, al objetivo de salvar vidas y reducir la vulnerabilidad de las perso-
nas.

Fdo: Gonzalo Robles Orozco
Secretario General de Cooperacién Internacional al Desarrollo



CARE Nederland, Wageningen University y Groupe URD

Nos alegramos de poder presentaros el Manual ‘Cémo lograr la Resiliencia’ en espa-
fiol.

El debate actual sobre la resiliencia es muy vivo. Y aunque no exista una definicién
comun de resiliencia, este concepto apela a nuevas formas de trabajar, que rom-
pan los compartimentos estancos de la reduccién de riesgos de desastres (RRD),
la adaptacién al cambio climatico (ACC) y la reduccién de la pobreza, que integren
distintas escalas de espacio y tiempo, y que promuevan asociaciones multi-actores
y la construccién de partenariados entre sectores y disciplinas. Aceptar la incerti-
dumbre y la imprevisibilidad como realidad nuestra de cada dfa es un reto para los

responsables politicos y para los que ejecutan las politicas. Un mundo en constante
cambio requiere que adaptemos permanentemente nuestras acciones a las necesi-
dades urgentes y a los contextos cambiantes de la poblacién local, combinando de

este modo lo mejor de cada una de las disciplinas de RDD, ACC y desarrollo.

Este manual se propone ayudar a los responsables de politicas y a los que ejecutan
en terreno acciones en materia de RRD, ACC y lucha contra la pobreza. Esta conce-
bido para promover la reflexién sobre cémo desarrollar acciones protocolizadas bien
integradas y estrategias multiactores para fomentar la resiliencia a nivel local. Los
puntos clave y los mensajes tienen un dmbito de aplicacién amplio, pero siempre
deben estar contextualizados. Queremos animar a los lectores a reflexionar, a ser
creativos en sus acciones y a buscar ocasiones de entrar en contacto con partes
interesadas a las que normalmente no se tiene en cuenta. El manual no propone
una definicién cerrada de resiliencia, porque creemos que la resiliencia encuentra

su significado particular dentro del contexto en el que se utiliza. Estudios de terreno



en Bolivia, Etiopfa e Indonesia, junto con numerosos talleres realizados tanto en el
Norte como en el Sur, han permitido identificar ocho puntos clave que ayudan a los
politicos y a los técnicos del desarrollo a disefiar estrategias y acciones para promo-
ver la resiliencia de las comunidades.

Este proyecto ha sido desarrollado por un consorcio compuesto por CARE Neder-
land, Wageningen University y Groupe URD, con el apoyo de la Comisién Europea.
El consorcio se felicita de las respuestas positivas que ha recibido a raiz de las publi-

caciones en frances y en inglés a principios de 2013. Han puesto de manifiesto que
el manual proporciona una contribucién relevante a la discusién sobre la resiliencia
entre los distintos actores. Por eso el consorcio valora mucho la recomendacién y
los esfuerzos de la Cooperacién Espafiola para traducir el manual al espafiol.

Con esta version espafiola esperamos alcanzar un ptblico mucho més amplio y ani-
mamos a los lectores a participar en el debate en la web www.reachingresilience.org,
aportando sus opiniones sobre el manual asi como lecciones aprendidas o ideas
nuevas. Esto permitird mantener este debate vivo y nos inspirard para crear resilien-

cia alli donde la gente esta gestionando los riesgos de cada dia.



Introduccidén

Cuestiones a debate

En las dltimas décadas, el alarmante aumento de la frecuencia y del impacto de las
catdstrofes naturales ha afectado drédsticamente a las posibilidades de subsistencia
de la poblacién tanto en paises en vias de desarrollo como en paises desarrollados.

Se observa un nimero cada vez mayor de amenazas de indole meteoroldgica, tales
como inundaciones, sequias e incendios forestales. El cambio climatico contribu-
ye sin lugar a dudas a este incremento, asi como |la mayor vulnerabilidad de los
pueblos, debida, entre otros factores, al aumento de la poblacién, a la inseguridad
que afecta a los derechos sobre la tierra, al encarecimiento de los precios de los ali-
mentos /o al desempleo. En los ultimos afios se ha hecho patente en plataformas y
redes vinculadas a temas de Reduccién de Riesgos de Desastres (RRD), Adaptacion
al Cambio Climético (ACC) y Reduccién de la Pobreza (RP) la necesidad urgente de
integrar estos tres dmbitos para hacer frente de manera més eficaz a los riesgos que
depara el futuro.’

Las organizaciones internacionales no gubernamentales (OING), los organismos
publicos y los agentes locales se muestran cada vez mds convencidos de la im-
portancia de integrar RRD, ACC y RP, pero encuentran dificultades para llevarlo a

la practica. Existen pruebas concluyentes de que la integracién funciona. Buenos
ejemplos son la lucha contra los incendios forestales en Indonesia que conjuga una
mejor gestién de las zonas turberas con medidas de preparacion ante desastres al
tiempo que se fortalece el espacio socioeconémico de la poblacién, o la integracién
de intervenciones de desarrollo y de emergencia en el Cuerno de Africa a lo largo

1 Buena parte de las ideas que se abordan en este manual gira también en torno a la integracién de los
ambitos de la gestién de conflictos y el desarrollo sostenible.



de los ciclos de sequfa, agudizados por el cambio climatico. Sin embargo, en muchos
dmbitos esta integracién todavia no se ha hecho realidad o se enfrenta a muchas
dificultades. Ha habido varios intentos de poner en comtin experiencias en materia

de integracién y de documentar y publicar las buenas practicas. No obstante, resulta
complicado aplicarlas en contextos diferentes y no consiguen eliminar las barreras que
se interponen entre estos tres campos.

La ‘resiliencia’ es un concepto que puede servir de punto de encuentro para muchos
actores que trabajan en la reduccién de los riesgos de catastrofe, la adaptacion al
cambio climético y la reduccién de la pobreza y brinda oportunidades para trabajar de
forma interdisciplinar compartiendo enfoques analiticos diferentes. La definicién mas
habitual de este término es: ‘La capacidad de adaptacion de un sistema, comunidad o so-
ciedad potencialmente expuestas a amenazas, resistiendo o cambiando, con el fin de lograr
o mantener un nivel aceptable de funcionamiento y estructura. Refleja el grado en el que el
sistema social es capaz de auto-organizarse para incrementar su capacidad de aprender de
desastres pasados con objeto de lograr una mejor proteccién futura y mejorar las medidas
de reduccion del riesgo‘(UN/EIRD, 2004: 6, vol. Il).

Esta definicidn se centra en los ‘sistemas sociales’ y parece estar exenta de todo juicio
de valor porque lo que se valora es el ‘sistema’ y no el bienestar de un grupo social
concreto. El concepto de ‘resiliencia’ tiende a promover un anélisis neutro en térmi-
nos de valores, al enfocar los resultados y las caracteristicas de la resiliencia en lugar
de reconocer |a existencia de diferencias de poder, que estédn en la raiz de gran parte
de la vulnerabilidad (Levine et al., 2012).

Aunque el concepto de ‘resiliencia’ tiene sentido para la mayoria de los actores que se
enfrentan a situaciones de catdstrofe, persisten tres grandes retos a la hora de integrar
RRD, ACC y RP:

« Los diferentes marcos conceptuales utilizados en RRD, ACCy RP y las hipétesis,
valores y cosmovisiones que subyacen a los mismos, causan confusién y son el
origen de una interaccién o cooperacién ineficaz.

« La falta de una integracién graduada de los distintos agentes y de los diversos mar-
cos institucionales plantea un problema de gobernanza: icémo ha de procederse

en esta esfera politica?
« La necesidad imperiosa de establecer pautas y materiales de formacién que per-
mitan a los agentes locales analizar los riesgos que abordar, definir las acciones

adecuadas y decidir las medidas pertinentes.
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No existe una receta unica para integrar RRD, ACC, y RP. Cada contexto es diferente
y los agentes que trabajan en esos campos necesitan nuevos instrumentos para po-
der ver en su caso cudles son las oportunidades y las limitaciones de la colaboracién
en su propia situacion y responder a las mismas de tal modo que se maximicen las
posibilidades de llevar a cabo una planificacién y actuacién integradas. Es posible
mejorar esta capacidad a través del trabajo en red y del didlogo, asi como invitando
a los distintos actores a reflexionar acerca de su capacidad de respuesta y a mejorar-
la aprendiendo de lo que ocurre en la vida real y de lo que se hace en otros dmbitos.
Promover la resiliencia supone cambiar nuestra manera de programary no lo que
programamos.

El proyecto RESILIENCIA

El proyecto RESILIENCIA nace del convencimiento de que si vinculdsemos la Reduc-
cién de Riesgos de Desastres (RRD), la Adaptacién al Cambio Climatico (ACC) y la
Reduccién de |la Pobreza en los programas humanitarios y de desarrollo mejorarian
significativamente las posibilidades de vida de las comunidades locales que se en-
frentan a catdstrofes recurrentes. CARE Nederland, Wageningen University y Groupe
URD, todos ellos con amplia experiencia a sus espaldas fruto de afios de dedicacién
e investigacién en estos tres campos, se aliaron y decidieron profundizar y formular
un enfoque para abordar los tres retos sefialados anteriormente. El resultado ha
sido una colaboracién y un estudio de tres afios acometido entre 2009 y 2012 con el

respaldo econémico de la Unién Europea.

Con la intencién de reflexionar sobre la diversidad de contextos y agentes implica-
dos, los socios del proyecto RESILIENCIA llevaron a cabo estudios teéricos y una
investigacion de campo en tres zonas enfrentadas a peligros de distinta indole y con
formas dispares de abordarlos: una zona semidrida azotada por la sequia en el sur
de Etiopfa, llanuras tropicales proclives a las inundaciones en Bolivia; y las turbe-
ras de Kalimantan (Indonesia), propensas a los incendios. En cada una de estas
regiones se han organizado seminarios con la participacién de multiples partes
interesadas con el fin de entender qué papel desempefia cada una de ellas —desde
las comunidades hasta las autoridades gubernamentales, pasando por el sector
privado— en la promocién de la resiliencia. Para ello, nos hemos apoyado en la vasta
experiencia de los técnicos de terreno de las oficinas de CARE y en las descripciones
y puntos de vista de los lideres sociales, organizaciones de la sociedad civil, funcio-



narios publicos y representantes del sector privado que se mueven en los dmbitos
de la RRD, ACCy RP. Ademds, se celebré en Bruselas un seminario europeo que re-
unié a 34 representantes de distintos grupos incluyendo profesionales, investigado-
res, responsables de politicas y donantes. Juntos sefialaron carencias, restricciones,
oportunidades y posibles acciones para promover la resiliencia de las comunidades
locales.

Las experiencias, opiniones y medidas propuestas desde el nivel local hasta el (in-
ter)nacional se han documentado y transformado en tres productos distintos: una
serie de documentales que muestran las diferentes concepciones del riesgo de los
diferentes actores y las acciones que proponen en Bolivia, Etiopia e Indonesia; una
metodologia formal merced a la cual los cooperantes pueden formular con éxito
una propuesta de financiacién dirigida a promover la resiliencia respondiendo a una
serie de preguntas relaciénadas con los ocho elementos clave de nuestro enfoque
de Resiliencia; y este Manual de Resiliencia 2.0, que pretende transmitir a los coope-
rantes, a los responsables de politicas y a los estudiantes en RRD y ACC una serie
de conocimientos sobre las cuestiones, las claves, los instrumentos de evaluacién y
planificacién y las acciones propuestas para colaborar con multiples interesados, in-
tegrar distintos procesos y saber gestionar las limitaciones y las tensiones de poder
que surgen a la hora de llevar la resiliencia a la préctica.

Guia de uso de este manual

Este manual ha sido disefiado para invitar a pensar y poner sobre la mesa intui-
ciones e ideas sobre cémo definir acciones y estrategias graduales perfectamente
integradas para promover la resiliencia en el plano local. En primer lugar, debe servir
de apoyo a estudiantes y jévenes profesionales en la labor que desempefian en los
dmbitos mencionados y, en segundo, sensibilizar a los responsables de esas politi-
cas ante la cuestion de la integracién, ayudandoles a aplicar un enfoque de resilien-
cia 2.0 a su labor cotidiana (presente o futura).

El manual proporciona puntos de accién y mensajes con un amplio radio de aplica-
cion al tiempo que pone en contexto las condiciones imprescindibles para el éxito;
no ofrece un modelo vélido para todos. Se invita a los lectores a que analicen las
claves con una mentalidad abierta y no teman experimentar, reflexionar y dejarse
llevar por un pensamiento creativo a la hora de poner en préctica cada punto de
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accién en su contexto especifico. Les alentamos, asimismo, a que busquen activa-
mente oportunidades de entrar en contacto con partes interesadas con las que no
suelen hacerlo. Ademds, las claves brindan a profesionales, directivos e instancias
responsables |la oportunidad de pararse a pensar en las interacciones que se produ-
cen en el marco de procesos multiactores cuando identifican, construyen y llevan a
la préctica intervenciones que pretenden integrar estos tres dmbitos.

En primer lugar, explicaremos cémo entendemos la resiliencia y sus conexiones con
los campos de la RRD, ACC y RP. El resultado es un enfoque de ocho pasos, cada
uno de los cuales se desarrollard en un capitulo independiente.

Las claves a su vez se concretan en puntos de accién o medidas que se pueden
utilizar a la hora de disefiar las intervenciones o de relacionarse con otros actores de
ramas o sectores distintos o que se rigen por otros valores e intereses. Los puntos
de accidn se ilustran con ejemplos y experiencias extraidos de distintos contextos,
suponen una reflexién critica acerca de la politica y la praxis actuales y sugieren
alternativas mds acordes con la experiencia de los actores locales. Ademds, abordan
y analizan, también desde la critica, la funcién y los méritos de la participacién de
multiples partes interesadas y los procesos para conseguir dicha integracién y la
manera de superar los obstéculos.

Cabe recalcar que las claves no representan un modelo a seguir paso a paso ni una
hoja de ruta que indique el punto de salida y la meta que cruzar siguiendo un cami-
no concreto. En realidad, no siguen un proceso lineal, pueden darse de forma simul-
tdnea. Por ejemplo, las claves 1y 6 estan estrechamente ligadas y se solapan. Lo que
ofrecen estas claves es una serie de cuestiones que sopesar, observar, comentary
analizar a lo largo de un proceso de interaccién con distintos agentes, a fin de dise-
fiar y ejecutar unas intervenciones dirigidas a promover comunidades resilientes.
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Qué entendemos por ‘resiliencia’?

Corrientes de pensamiento actuales, desafios a nivel operativo
y lecciones aprendidas

El proyecto RESILIENCIA nacié con el objetivo de plantear la idea de las posibles si-
nergias entre los conceptos de RRD, ACC y RP analizar los bloqueos institucionales
que lastran dichas sinergias; y, por dltimo identificar posibles dmbitos de desarrollo
de politicas. En nuestra experiencia, tal sinergia dista mucho de ser evidente: abun-
dan los riesgos y las oportunidades y, aunque en si mismo, el concepto de ‘integrar’
los tres conceptos pueda parecer atractivo, también plantea inconvenientes. Cuando
el proyecto RESILIENCIA eché a andar alld por 2009, la idea de integrar estos tres
campos era novedosa y, de hecho, a dia de hoy sigue sin ser mayoritaria. El concep-
to de ‘resiliencia’ ha ido adquiriendo cada vez més reconocimiento politico y existe
un consenso general sobre la necesidad de dilucidar su significado y la manera en la
que se relacionan los tres dmbitos de RRD, ACC y RP para promoverla. Los tres estu-
dios de campo acometidos en Bolivia, Etiopfa e Indonesia, y los diversos seminarios
organizados en estos tres paises y en Bruselas permiten pronunciarse sobre qué ha
funcionado y qué no al integrar estos distintos campos. Este apartado profundiza

en una serie de informes fruto de seminarios, entrevistas y estudios realizados en el

marco del proyecto.?

2 Warner, J.y F. Griinewald, 2012. Resilience: buzz word or critical strategic concept?:www.urd.org/IMG/pdf/
ArticleResilience_EN.pdf
Bilo, N. 2011, Integration DRR, CCA and PR — interviews with researchers, practitioners and policy makers
from the three realms about resilience, Informe interno.
Groupe URD, CARE, Netherlands y WUR, 2011, The Road to Resilience: Converging Actors, Integrating
Approaches, Informe del seminario, Bruselas, 24 de noviembre de 2011.



¢Es necesaria la integracion?

Si bien las comunidades locales suelen adoptar un punto de vista holistico, a nivel

de politicas, estos tres dmbitos —reduccién de los riesgos de catastrofe, adapta-

cién al cambio climdtico y reduccién de la pobreza— se han desarrollado como tres
esferas diferenciadas de actuacién. A menudo son objeto de compartimentacién y
segregacion dentro o entre instituciones y disciplinas profesionales. Las organizacio-
nes estdn estructuradas de manera explicita de acuerdo con estas categorias con el

objetivo de acceder a financiacién y de organizar sus sistemas de contabilidad.

No solo las agencias europeas y nacionales, sino también las ONG y las grandes
empresas trabajan asi. El resultado: la compartimentacién de la financiacién, la
formacion y la investigacion tienden a invitar a quienes trabajan en un proyecto a
‘alzar’ la vista para agradar a los proveedores de fondos, en lugar de ‘bajarla’ para
explotar los vinculos con la realidad sobre el terreno. Por supuesto, quienes trabajan
e semejantes ‘burocracias’ no son ajenos a los problemas que comporta la segrega-
cién. Ellos mismos se ven obligados a volverse cada vez més resilientes: donantes

y ONG tienen que adaptarse a un clima politico cambiante que les condena a sufrir
en sus propias carnes los recortes del presupuesto y la mengua de la base de apoyo
econémico y social que requiere la ayuda.

Con todo, se perfila la necesidad de un cambio conceptual, puesto que, en la prac-
tica, integracién y holismo son mayores sobre el terreno. La poblacién local estd
expuesta a infinidad de riesgos, entre los que figuran los de catdstrofes naturales,
pero también a otros resultantes de enfermedades, desempleo, inseguridad de los
derechos sobre la tierra o violencia. A nivel operativo, cefiirse a émbitos separados
puede traducirse en intervenciones contraproducentes y la duplicacién de esfuerzos.
A las comunidades locales que viven en entornos con muchos riesgos les resulta
confuso tratar con organizaciones distintas, cada una de las cuales trabaja por sepa-
rado en los tres &mbitos que nos ocupan, sin que exista entre ellas una coordinacién
real. Ademds, esta segregacién camufla la relacién que, por su naturaleza, guardan
entre si: mientras que el cambio climatico es, cada vez mds, un hecho indiscutible,
el grado de causalidad que existe entre el aumento de las catdstrofes, la creciente
vulnerabilidad de numerosos agroecosistemas, el deterioro de la resiliencia de mu-
chos ntcleos urbanos y la pobreza, es para muchos una hipétesis verosimil si bien
otros echan en falta pruebas para sumarse a esta idea. Es més, cuando hay que dar
respuestas, la divisién puede parecer artificial. Un proyecto —por ejemplo, construir



un depdsito o un colector de agua— puede financiarse con cargo a cualquiera de
estas tres partidas: como adaptacién al cambio climético (almacenamiento de cara a
una futura escasez), reduccién de los riesgos de desastre (mitigacién de los efectos
de la sequia) y reduccién de la pobreza (irrigacién de la produccién agricola gracias
al depé6sito). Este ejemplo ilustra la flexibilidad discursiva de estas tres categorias.
No existe una distincién clara entre riesgo, choque, vulnerabilidad y respuesta por-
que, en el mundo real, pueden ser uno y lo mismo (Levine et al., 2012).

Una bibliografia cada vez mds abultada (por ejemplo, Van Aalst 2006, O'Brien et al.,
2004; Gero et al., 2011) estd comenzando a abordar la integracién entre el cam-

bio climatico y la reduccién de los riesgos de desastres en el plano operativo y de

las politicas: ACCy RRD a nivel RRD sensible al cambio climatico. Otra tendencia
que se observa en la bibliografia es la vinculacién entre la ayuda de emergencia, la
rehabilitacién y el desarrollo, y cambio climatico y desarrollo. Tal y como declararon
los profesionales de los dmbitos que nos ocupan (entrevistados entre noviembre

de 2011 y febrero de 2012): ‘No basta con hacer una prediccion meteoroldgica y con
construir un refugio para protegerse de los ciclones. Es necesario tener en cuenta los
modos de vida’. Partiendo de la experiencia que hemos cosechado sobre el terreno
en el marco del proyecto RESILIENCIA, abogamos por poner fin de un modo mds
radical a la segregacién entre estos dmbitos. La bibliografia antedicha tiende de
manera implicita a dar por sentado que la poblacién local reconoce y experimenta (o
tiene que hacerlo) el cambio climético y las catdstrofes de la misma manera que los
que trabajan en cooperacién, o les gustaria que lo hicieran. Observamos ‘conciencia
medioambiental’ en Etiopia, pero no en Indonesia, mientras que en Bolivia la gente
no siempre vefa las inundaciones como una ‘catastrofe’, sino como parte de su dia a
dia, sobre todo en aquellas zonas donde son frecuentes.

Asi pues, cabe la posibilidad de que las intervenciones planificadas no siempre coin-
cidan con los puntos de vista sobre el riesgo que tienen los beneficiarios a los que
estan dirigidas. En el plano local, hablar con las diversas partes interesadas locales,
conceder a la poblacién local el papel protagonista nos lleva también a cuestionar
las categorias que se han dado por sentadas. Si bien los profesionales de la coo-
peracion y los donantes asignan de manera rutinaria etiquetas tales como ‘vulne-
rabilidad’, ‘catdstrofe’, ‘cambio climético’ y ‘resiliencia’, puede que los conceptos
estén casi desprovistos de significado a nivel local. Cuando intentdbamos entender
el amplio escenario de riesgos que asumfa la poblacién local en nuestros estudios
de campo, observamos que el ‘riesgo’ podia ser un concepto central que aunaba

17



esos tres dmbitos. Entender el concepto de ‘riesgo’ significa entender las conexiones
que existen entre el acaecimiento de catdstrofes, el cambio de las pautas climéticas
provocadas por el cambio climdtico y el fracaso de los intentos de desarrollo que
aumentan la vulnerabilidad de las personas a los desastres (véase figura 1).

Obstdculos a la integracion

La intuicién dicta que la integracién es pertinente, porque un enfoque sectorial va en
detrimento de la eficiencia y genera conflictos. Si bien los expertos en catastrofes se
centran en los sucesos actuales y se preguntan —refiriéndose al proceso social que
antecede a la catdstrofe— por qué suceden, los especialistas en cambio climatico y
los especialistas que trabajan para reducir la pobreza amplian el espectro a largo
plazo, aunque los primeros manejan una escala (sistémica) mas amplia y los segun-
dos se centran en las comunidades. Las diferencias temporales y de escala obstacu-
lizan la integracién. A nivel local, la poblacién hace frente a muchos més riesgos que
meramente las catdstrofes meteoroldgicas y la variabilidad del clima: desempleo,
gobernanza ineficiente y enfermedades, asi como conflictos y delincuencia, por no
hablar de peligros cotidianos tales como el tréfico.

Las entrevistas que mantuvo Nienke Bilo en 2012 con profesionales internacionales
de diversas agencias de cooperacién, organizaciones humanitarias y de lucha contra
el cambio climético pusieron de manifiesto dos preocupaciones bdsicas ligadas a la
integracion:

1. Un riesgo de dispersién en los planteamientos, obteniéndose asi un panorama
borroso y confuso.

2. Unriesgo de que se pase por alto la naturaleza intrinseca de cada dmbito
cuando estos se integran. Poner de relieve algunas relaciones significa relegar
otras cuestiones posiblemente fundamentales —tales como la sostenibilidad
medioambiental— para centrarse en exclusiva en los puntos en comtn, dejando
a un lado aquello que es exclusivo de cada 4mbito. Un enfoque de ecosistemas
puede ser incluso una base para ACC, RRD y RP. Se sefialé que los propios
dmbitos identificados para la integracién no abarcan todas las cuestiones: la
adaptacion oculta la mitigacidn; la integracién del clima y de los riesgos excluye
sucesos no ligados al clima como terremotos y erupciones volcédnicas, mientras
que la reduccién de la pobreza sigue siendo vital en zonas en las que el cambio
climético no estd generando catastrofes.
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Figura 1 | Vinculos entre el cambio climatico, la reduccién de los riesgos de desastres y el desarro-

llo (Schipper y Pelling, 2006)
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Los entrevistados subrayaron, asimismo, la problematica aplicacién efectiva de la
integracién. Los procedimientos y los sistemas de los donantes, las preocupacio-
nes de los especialistas del sector, |as rutinas de las ONG e incluso los paradigmas
cientificos suelen ser un freno mas que un incentivo a la eliminacién de fronteras.
La ‘integracién’ da por sentado que los distintos objetivos pueden subsumirse, sin
excepcion, bajo la etiqueta de ‘resiliencia’, objetivo que simultédneamente se verd
maximizado, cuando lo cierto es que siempre habra concesiones y, en el mejor de
los casos, sélo se podrd lograr un equilibrio pragmético.

Asi pues, proponemos un enfoque ‘moderado’ de la resiliencia (o ‘2.0’) con unos
objetivos mas realistas, lo que se traduce en un planteamiento ‘light’ de la integra-
cién (Butterworth et al., 2010). No pretende alcanzar lo inalcanzable, esto es, la
plena integracién, sino que acepta modalidades alli donde las sinergias son eviden-
tes. Esto incluye derribar los muros de separacién en las agencias de cooperacién y
las ONG, sin forzar necesariamente a todo el mundo a trabajar de la misma manera
holistica. Dicho de otro modo, se necesitan traductores de los distintos dialectos del
lenguaje de los proyectos y de las escalas espacio-temporales, sin que sea necesario
que todos hablemos el mismo idioma todo el tiempo. Puede que el mejor resultado
alcanzable sea una interaccidn y una integracién parciales. En este contexto, resul-
tan necesarios los denominados ‘transgresores de fronteras’, personas con una

mentalidad innovadora que ocupan puestos intermedios en el extrarradio de sus

departamentos y que pueden interactiar regularmente con sus homélogos en otros
departamentos y con la sociedad. Estas personas desarrollan ‘antenas’ sensibles a
lo que sucede fuera, detectando las oportunidades conjuntas y anticipandose a los
obstaculos. Sin embargo, corren el riesgo de estirar demasiado sus mandatos y de

perder su solidez interna si se aventuran demasiado fuera de su territorio conocido.

¢Cocina china o tailandesa?

Aceptar las diferencias en los marcos temporales, en las escalas y en el lenguaje no
es malo. Aunque suene contradictorio, la integracién puede funcionar por medio de
la compartimentacién (Warner, 2011): esto es, realzar en lugar de diluir los elemen-
tos de los que se compone el todo. Puede ser preferible concebir la integracién
como un plato tailandés, en el que los sabores clave —dulce, agrio, amargo y salado—
no se mezclan en una olla para conseguir un sabor genérico, sino que se mantienen
diferenciados: no pierden ni su identidad ni su intensidad al combinarse y logran un
resultado muy sabroso y arménico. Este ejemplo se contrapone a un proceso pare-
cido al que, pongamos, serfa la comida china rdpida (de mala calidad), en la que los
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distintos sabores originales se mezclan en un todo, sin que después el consumidor
sea capaz de distinguir un solo ingrediente de los demds.

Si nos decantamos por la ‘cocina tailandesa’ —que evoca la idea antes mencionada
de una resiliencia ‘light’—, integrar estos tres dmbitos no significa fundirlos en un
concepto comun Unico y olvidarse de los conceptos de RRD, ACC, y RP, sino que
cada uno de ellos seguird teniendo sentido en sf mismo y conservara sus propias
particularidades. Por lo tanto, preferimos hablar de la descompartimentacion entre

los tres dmbitos: proyectos, programas y politicas no deben centrarse exclusivamen-
te en una cuestién u en otra, sino que cada una de ellas debe definirse claramente

y conjugarse con las demds. La RRD sensible al cambio climdtico?, por ejemplo,
parte de la descompartimentacion: significa que el escenario global de riesgos de

la gente —que incluye tanto riesgos presentes como futuros— considera los riesgos
medioambientales, socioeconémicos y de salud, y que, una vez evaluados, pueden
tomarse medidas de cara a la preparacion, superacién, recuperacion y adaptacién

a las nuevas situaciones producidas por las catdstrofes. Esto supone que la RRD y
la ACC se convierten en verdaderos componentes de las estrategias de subsistencia y se
integran en los esquemas y proyectos de desarrollo. La descompartimentacién exige
conjugar mejor estos tres dmbitos, hablar un lenguaje comtin, compartir experien-
cias y conocimientos para aprender los unos de los otros y colaborar y negociar para
promover comunidades resilientes.

Ademais, la descompartimentacién permite una mayor flexibilidad en el manejo de
los conceptos. De hecho, a efectos de comunicacion tenemos que adaptar nuestro voca-
bulario a los distintos niveles de actuacién. A nivel de los hogares, no tiene demasiado
sentido hablar de ‘estrategias de adaptacién al cambio climatico’, pero si es acorde
con las realidades locales hablar de ‘modos de vida' y de ‘riesgo’. Por el contrario,
resulta dificil referirse a los ‘modos de vida’ a nivel nacional, porque varfan mucho
en funcién de cada contexto, pero en el plano nacional, e incluso internacional, pue-
den adoptarse | estrategias globales de ACC. A veces, descomponer los conceptos
ayuda a que se entiendan a distintos nivele: utilizar cada concepto por separado a
efectos de comunicacién y de aclaracién tiene sentido, incluso cuando, a nivel de la
accion, los distintos dmbitos deben de estar mas integrados.

3 Véase el enfoque de gestién de los riesgos de catastrofe que se adapta al cambio climatico adoptado por
Strengthening Climate Resilience (SCR), en http://www.csdrm.org.
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Nuestra propuesta para promover la resiliencia

Tanto participantes en un seminario en Bruselas (hoviembre de 2011) como algunos
de los entrevistados manifestaron su preocupacion acerca de que el término ‘re-
siliencia’ se haya convertido en una palabra de moda que encubre politicas y pro-
gramas confusos. Pese a su omnipresencia en el debate estratégico, su traduccién

a otros idiomas en nuestros seminarios regionales resultd, para sorpresa nuestra,
especialmente complicada. La definicién de ‘resiliencia’ se amplia cada vez mds
para dar cabida a nuevas disciplinas y sectores. Tanto es asi, que corre el riesgo de
convertirse en un concepto vacio. Hemos de impedir que se convierta en algo vago
e imposible de medir.

Ademds, coincidieron en que la resiliencia puede y debe ser puesta en prdctica de
manera distinta seguin el contexto al que se aplique: una comunidad resiliente es aquella
capaz de prepararse para choques, adaptarse a los mismos y soportarlos, sin socavar
por ello sus activos bésicos. Pero lo que hace que una comunidad sea resiliente o
no difiere de un lugar a otro, ‘desde los esquimales hasta los indigenas del Amazo-
nas’4. La resiliencia en Indonesia es diferente de |a resiliencia en Etiopia; un hogar
resiliente dedicado a la trashumancia es distinto de una comunidad resiliente de
pescadores. A partir de una comprensién comun del concepto, es necesario adaptar
su significado a cada comunidad a nivel local y traducirlo en estrategias, acciones e
indicadores concretos y especificos en cada caso.

Basdndonos en los andlisis de los tres paises, los comentarios y las experiencias
recabadas en los estudios de casos y el repaso a la literatura existentes, extrajimos
ocho elementos clave que conjuntamente configuran un enfoque para la promocién
de la resiliencia. Estos ocho elementos clave no se limitan a describir inicamente
qué hacer, sino que mas bien giran en torno a cémo hacer las cosas de otro modo.
Lo que este planteamiento aporta a los ‘marcos de resiliencia’ existentes es que se
centra en los procesos de promocidn de la resiliencia y en el tratamiento de las re-
laciones de poder entre los distintos actores que intervienen en RRD, ACCy RP que
son la causa de muchas vulnerabilidades, y por tltimo, pone el acento en la vida real
de las personas en lugar de hacerlo en el sistema

4 Metéfora de los grupos de trabajo utilizada por Brian Ingle (Plan UK) en la sesién plenaria.

5  Cabe sefialar tres trabajos concretos: Characteristics of a Disaster-resilient Community (Twigg, 2009);
el documento de debate n.ffl 1, The Resilience Renaissance? Unpacking of resilience for tackling climate
change and disasters (SCR, 2010); Local Adaptive Capacity Framework (ACCRA, 2012).
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Figura 2 | El marco ACCRA de andlisis de la capacidad de adaptacion local
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El ‘marco de resiliencia’ de Twigg (2009) descompone el concepto en muchas
caracteristicas e indicadores con el fin de describir cudl es la situacién ideal de las
comunidades resilientes, por una parte, y el entorno propicio, por otra. Estéd basa-
do en las cinco acciones prioritarias formuladas en el Marco de Accién de Hyogo
(2005) y estd orientado hacia los resultados. La cuestién sigue siendo cémo llegar

a esa situacion ideal en un contexto concreto. La Alianza para la Resiliencia ante

el Cambio Climético de Africa (ACCRA, por sus siglas en inglés) ha elaborado un
segundo marco de resiliencia llamado ‘marco de capacidad de adaptacién’. Este
marco gira en torno a cinco dimensiones que contribuyen a la capacidad de adapta-
cién (resiliencia) de un sistema en un contexto concreto: los activos de la poblacién,
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las instituciones y los derechos, la innovacién, los flujos de conocimiento y una
forma de gobernar flexible y mirando hacia el futuro (figura 1). Este marco examina
la capacidad de adaptacién y la resiliencia de los pueblos con distintos prismas y
desde diferentes dngulos. Centrarse en las ‘dimensiones’ o los ‘componentes’ de la
resiliencia oculta las conexiones entre estas dimensiones que han de analizarse si
se quiere entender c6mo promoverla y reducir la vulnerabilidad. Asi, el acceso a los
activos se regula mediante instituciones que determinan quiénes se benefician de la
normativa y de la toma de decisiones y quiénes no.

Nuestra experiencia con muy diversos actores en Indonesia, Bolivia y Etiopia, y en
Bruselas se ha centrado especialmente en las interaccidnes, la cooperacién y los
desencuentros entre agencias y sectores, entre las ONG de ayuda humanitaria, entre
las comunidades vecinas y entre los estratos superiores e inferiores de la Admi-
nistracién. Resulté que el funcionamiento de las instituciones, la vinculacién de
distintos sistemas de conocimiento e informacién y la cooperacién y coordinacién
entre las diversas partes interesadas dejaba mucho que desear y apareci6 una vo-
luntad clara de mejorar esas interacciones. Aunque la cooperacién y la coordinacién
no pueden planificarse de antemano, son la resultante de multiples interacciones,
pugnas, debates y negociaciones entre los distintos agentes a varios niveles. De ahf
que hagamos especial hincapié en la flexibilidad y en una planificacién de proceso
gradual. Ademds, las claves de este manual abordan las cuestiones de cémo lograr
las caracteristicas de una comunidad resiliente (Twigg, 2009), cémo analizar y par-
ticipar de las cinco dimensiones que identificadas por ACCRA que contribuyen a las
capacidades de adaptacién; y cdmo propiciar una interaccién y un compromiso sus-
ceptibles de conducir a una mayor cooperacién y a la creacién de voluntad politica.

Las oportunidades de disefiar un proceso operativo mencionadas en las entrevistas
realizadas en los tres paises se centran en el concepto transversal del riesgo, que
tomamos como punto de partida. Las evaluaciones y la gestidn de riesgos tienden a
adoptar una perspectiva tecnocrdtica, centrandose en las catdstrofes naturales y en
las soluciones para las infraestructuras fisicas, sin prestar la atencién que se mere-
cen a las experiencias subjetivas de la poblacion y de los actores locales. Cuando se
integran los andlisis de riesgos en las intervenciones de desarrollo, incluyendo su
seguimiento y evaluacidn, se obtiene una imagen completa que podria denominarse
el ‘ escenario global de riesgos’ a los que se enfrenta una poblacién. Histéricamen-
te, la RRD tiende a mirar hacia el pasado para evitar que se repita, mientras que, por
su parte, la ACC estudia los efectos del cambio climético y su comportamiento en
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el futuro para prevenirlos. El marco cognitivo de la poblacién no contempla necesa-
riamente estos plazos, como tampoco sucede con los donantes. Asf pues, parece
fundamental ampliar el horizonte temporal y trabajar a distintas escalas. Aunque
mucha informacién estd rodeada de incertidumbre y los resultados de las actuacio-
nes son impredecibles, lo més probable es que una planificacién de proceso y unas
intervenciones paso a paso aumenten la flexibilidad, la pertinencia y la idoneidad de
los programas y las intervenciones de cara a la resiliencia. Todo esto guarda relacién
con la gestién de las incertidumbres, algo a lo que no acostumbran ni la poblacién
local ni el personal operativo ni, sobre todo, los donantes, quienes reclaman previsi-
bilidad y responsabilidad.

Nuestra visién de la resiliencia consta de ocho puntos claves de anélisis y accién que
tienen por objetivo promoverla y en cuyos detalles se profundizard en los siguientes
apartados del manual (véase figura 3). Las claves no siguen ningtin orden especifico,
con la salvedad de la primera, que sustenta todo el enfoque de la resiliencia 2.0: el
escenario global de riesgos que sufre la poblacién.

Explorar y analizar el escenario de riesgos de la poblacién

Para asegurar que las intervenciones son pertinentes, apropiadas, y prioritarias para
la poblacién local, es importante explorar y analizar el escenario de riesgos de la
poblacién. El término alude al amplio abanico de riesgos a los que estd expuesta

la poblacién local, como son los riesgos de catdstrofe, asi como los resultantes de
enfermedades, hambrunas, desempleo, inseguridad de los derechos sobre la tierra o
violencia. La poblacién local nos exhorté no solo a identificar los riesgos de desastres
inmediatos, sino también a entender el porqué de su exposicién a ellos, refiriéndose
a los factores de riesgo subyacentes, y cémo los afrontan y sobreviven a las crisis. Si
limitdramos nuestra atencién a las catédstrofes en si, podria ocurrir que no repardse-
mos en otras cuestiones mds acuciantes para la comunidad, lo que quita sentido a
las intervenciones, ademds de ser un despilfarro de recursos escasos y de energia.

Otro motivo por el que es importante investigar el escenario de riesgos es entender
cudles son las distintas perspectivas de riesgo que coexisten entre las comunidades
y en su propio seno y que pueden provocar tensiones entre grupos de personas.
Entender correctamente la percepcidn que tiene cada uno y cémo se conecta con

el dmbito sociopolitico brinda la oportunidad de asumir un papel en el didlogo y la

negociacion entre comunidades y grupos sociales distintos.
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Figura 3 | Enfoque de Resiliencia 2.0: puntos claves de andlisis y de accién para promover la resi-
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Explorar las instituciones y el contexto de la gobernabilidad

A nivel (inter)nacional, las instituciones, las politicas, los planes y la financiacién
suelen estar desvinculados de la realidad local y dirigen buena parte de sus esfuer-
zos a resolver un solo problema. Esta desconexién limita la cooperacién entre los
agentes estatales y de otra indole y dificulta la integracién de las politicas, acciones e
intervenciones indispensables para promover la resiliencia. Por ‘gobernabilidad’ nos
referimos en este caso al abanico de instituciones, agentes, relaciones y estructuras
institucionales, asi como a los procesos interactivos en los que las autoridades loca-
les (legitimas o controvertidas), y las organizaciones privadas y voluntarias ejercen
su poder y/o derechos con el fin de conseguir resultados favorables, ante todo, para
si mismos. Es fundamental entender esos humerosos procesos interactivos que
intervienen en la gobernabilidad antes de perfilar una accién oportuna: preguntas
tales como ‘ ¢por qué existen demoras o reticencia a cooperar a distintas escalas y
niveles?’ y ‘ ¢cudles son las consecuencias de estos procesos para las comunidades
locales?” ofrecen pistas que permiten definir una accién mads estratégica para pro-

mover la resiliencia.

Analizar el campo de las relaciones de poder y las conexiones entre las partes
interesadas

Realizar un andlisis exhaustivo de los intereses, los valores, la situacién, el grado
de responsabilidad y de capacidad de las partes, los espacios politicos en los que
interactlian, aumentard las oportunidades de definir estrategias y programas que
aborden con eficacia los puntos de desconexién y las barreras, y que optimicen las
posibilidades de fomentar la cooperacién en pro de la resiliencia. Esta clave retoma
los pasos anteriores y profundiza en la naturaleza de las relaciones entre las par-
tes interesadas y en los rasgos mds profundos de los agentes que caracterizan el
campo de juego politico. Un andlisis de las relaciones y de las posiciones de poder
completard los conocimientos existentes con un estudio més detallado del origen
de la pobreza, de vulnerabilidad de la poblacién a los riesgos de desastres y de las
injusticias sociales que van de la mano de las diferencias de poder y de mal gober-
nanza (CARE, 2012).
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Fomentar la resiliencia mediante la colaboracién con partes interesadas que
compartan una filosofia similar

Por si mismas, las comunidades no pueden resolver todas sus situaciones de
riesgo, y las autoridades locales no se mueven en el nivel administrativo adecuado
para abordar los factores de riesgo subyacentes. Por consiguiente, la poblacién local
ha de colaborar con un marco institucional mas amplio. Los vinculos horizontales
con otras organizaciones comunitarias son Utiles para facilitar la alerta temprana,
compartir las labores de incidencia y presién politica, plasmar las preocupaciones
comunes y aumentar su legitimidad como representantes locales, asi como resolver
desavenencias y reducir tensiones entre localidades. Las relaciones verticales con las
autoridades e instancias de poder hacen posible que se escuchen las voces locales

a nivel de distrito, provincia o nacién, asi como acceder a los recursos financieros
nacionales para la RRD. La experiencia ha demostrado que la poblacién local no
debe esperar a que el Gobierno cree un entorno propicio, sino que ella misma puede
acceder a espacios politicos —o crearlos— en los que negociar medidas de seguridad
y de mitigacion.

En el caso de las agencias de cooperacién, también es importante entablar contacto
con partes interesadas de filosofia similar para coordinar los apoyos, aunar recursos
y movilizar una ‘capacidad de accién efectiva’. Por ‘capacidad de accién efectiva’ se
entiende el reconocimiento de una accién social que introduce un antes y un des-
pués en una situacidn existente o en un curso de acontecimientos (Long, 1992). Una
accion efectiva exige la organizacion y la movilizacién de capacidades y se apoya en
la aparicion de una red de agentes que se vuelcan en parte —raro es que lo hagan
por completo— en el proyecto de un tercero o de otros agentes. Desde un punto de
vista local, uno mira hacia arriba y hacia los lados en busca de un espacio de ma-
niobra dentro del contexto institucional mds amplio en el que las partes interesadas
interactlian con conocimientos y poderes de distinta indole (véase clave 3).

Negociar las diferencias de intereses, valores y escalas entre los actores

Esta clave concreta ofrece pistas e ideas sobre las formas en las que las comunida-
des en situaciones de riesgo y los cooperantes pueden entrar en el campo de accién
po
distintos o incluso encontrados. Los ejemplos de Etiopia, Indonesia y Bolivia ilus-

itico e interactuar con partes interesadas que tengan posturas, valores e intereses

tran de manera clara la existencia de puntos de vista contrapuestos y de intervencio-
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nes ineficaces en cuanto a reduccién de riesgos, mas que un ejemplo de consenso

y coordinacién. El origen de esta disparidad de concepciones no es ni cultural ni
accidental, sino que es inherente a la posicidn social de las partes interesadas, mien-
tras que las posibilidades de la poblacién estdn vinculadas al marco institucional lo-
cal. El objetivo de la colaboracién y la interaccién de la poblacién con otros agentes
interesados es reconfigurar las instituciones y relaciones con las autoridades, de tal
manera que estas no puedan eludir su responsabilidad de crear un entorno seguro.

Esta clave aborda las estrategias de negociacion desde la premisa de que la pobla-
cién local tiene capacidad de accién, aunque su margen de maniobra sea reducido.
Ademis, se considera que las intervenciones en materia de RRD, ACC y RP constitu-
yen procesos negociados y no la mera ejecucién de un plan de accién preconcebido,
enfocado a conseguir unos resultados. Por medio de la negociacién, del didlogo

y, en ocasiones, de la confrontacién, la poblacién local —con el apoyo de organiza-
ciones de la sociedad civil- podria aumentar sus posibilidades de reducir su vul-
nerabilidad buscando conectar con agentes poderosos como forma de hacerse oir

en la esfera politica, de acceder a recursos y puestos politicos y de ejercer el poder
para lograr seguridad y amparo tanto en el plano local como nacional. Promover la
resiliencia significa acometer una revisién y una transformacién de las relaciones y
las instituciones que obligue a los agentes relevantes a asumir sus funciones y res-
ponsabilidades antes, durante y después de un desastre (de origen climatico) en un
entorno que se halla en constante cambio. Promover la resiliencia supone cambiar

la manera que tenemos de relacionarnos con otros agentes y no lo que hacemos.

Trabajar a distintas escalas: asociar las intervenciones a nivel local con un enfo-
que de ecosistemas

Esta clave hace hincapié, en primer lugar, en las dimensiones espaciales de la adap-
tacién al cambio climdtico, la reduccién de riesgos de desastres y la reduccién de
la pobreza. Cuando se producen inundaciones rio abajo y en zonas costeras, suele
ser acertado en términos de estrategia implicar a las comunidades y a los agentes
de aquellas localidades rio arriba en las que se haya degradado el medioambiente y
aprovechar las intervenciones para abordar los factores de riesgo subyacentes. Por
otra parte, algunas estrategias de respuesta a la crisis poseen también una dimen-
sién espacial, como los pastores trashumantes del sur de Etiopia, que se trasladan
con su ganado a zonas menos afectadas cuando azota la sequia. Ademds, la politica
interviene en decisiones que conciernen a las personas, sus relaciones y su espacio
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y, por tanto, esta clave recalca nuevamente la dimensién politica que comporta la
ordenacién del territorio, los usos del suelo y la gestién de los recursos medioam-
bientales.

Disenar intervenciones flexibles en constante proceso de revision

El cambio climético se traduce en patrones meteorolégicos errdticos y en un incre-
mento del nivel de incertidumbre de las poblaciones locales. Las formas tradiciona-
les y actuales de afrontar los riesgos climaticos se quedan cortas, debido en parte

a las otras presiones sociales, econémicas y politicas que acucian a la sociedad.
‘Impredecible’ es el adjetivo que mejor define el mundo que nos rodea, formado por
sistemas dindmicos interconectados e interdependientes que producen resultados

inciertos. Lo normal es el cambio!

Para los responsables de las politicas y los cooperantes, aceptar la incertidumbre y
la imprevisibilidad como parte de |a realidad diaria es todo un reto que obliga a la re-
flexion y a una planificacién de tipo adaptativa. Esto supone reconocer los intereses
y las prioridades de la poblacién como punto de partida en lugar de ejecutar proyec-
tos preconcebidos. Las intervenciones se disefian paso a paso sabiendo lo justo del
presente y, al mismo tiempo, aceptando un futuro incierto. Mediante procesos de
busqueda de sentido y ciclos repetidos de accién-reflexién, se analizaran las pautas
resultantes de forma a apoyar las positivas y corregir las que no lo sean. Esta forma
de trabajar y relacionarse con la poblacién local abre nuevas posibilidades de garan-
tizar la pertinencia, la idoneidad y la eficacia de las intervenciones.

CLAVE 8

Ser conscientes de lo que se juega cada uno
El término ‘resiliencia’ es sinénimo de buenas intenciones y transmite una imagen

mds positiva que ‘vulnerabilidad’. Sin embargo, tras é| se ocultan las ideologfas,
los intereses y los puntos de vista variopintos de los distintos agentes sobre c6mo
alcanzarla, tal y como muestran los andlisis en cada pafs. En estrategias de adapta-
cién o de gestién de riesgos rara vez ganan todos, todos los grupos sociales y los
ecosistemas, y algunas respuestas pueden acentuar la vulnerabilidad de otros. Por

ello, es importante que las intervenciones dirigidas a fomentar la resiliencia sean

sensibles, sepan cudl es su impacto en la poblacién y en el medioambiente, y eviten

provocar nuevos riesgos o conflictos.
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Explorar y analizar el panorama de
riesgos de la poblacion

éPor qué es importante?

Explorar y analizar el escenario de riesgos de la poblacién

Para asegurar que las intervenciones son pertinentes, apropiadas, y prioritarias

para la poblacién local, es importante explorar y analizar el escenario de riesgos de
la poblacién. El término alude al amplio abanico de riesgos a los que estd expues-
ta la poblacién local, como son los riesgos de catdstrofe, asi como los resultantes
de enfermedades, hambrunas, desempleo, inseguridad de los derechos sobre la
tierra o violencia. La poblacién local nos exhorté no solo a identificar los riesgos de
desastres inmediatos, sino también a entender el porqué de su exposicién a ellos,
refiriéndose a los factores de riesgo subyacentes, y cémo los afrontan y sobreviven a
las crisis. Si limitdramos nuestra atencién a las catdstrofes en si, podria ocurrir que
no repardsemos en otras cuestiones mds acuciantes para la comunidad, lo que quita
sentido a las intervenciones, ademds de ser un despilfarro de recursos escasos y de
energia.

Otro motivo por el que es importante investigar el escenario de riesgos es entender
cudles son las distintas perspectivas de riesgo que coexisten entre las comunidades
y en su propio seno y que pueden provocar tensiones entre grupos de personas.
Entender correctamente la percepcién que tiene cada uno y cémo se conecta con

el dmbito sociopolitico brinda la oportunidad de asumir un papel en el didlogo y la
negociacion entre comunidades y grupos sociales distintos.
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Puntos de accidn

PUNTO DE ACCION 1

Elegir a las comunidades atendiendo a criterios basados en necesidades, geogra-
ficos y estratégicos

Elegir a las comunidades que participardn en un programa es siempre un ejercicio
delicado para las organizaciones de cooperacién, puesto que entrafia multiples
consideraciones y presiones para actuar en un lugar concreto y no en otro. Para

estas organizaciones es necesario entablar multiples relaciones con varios agentes
que, a su vez, ejercen presion en el proceso de seleccién. Para seguir recibiendo
financiacién, han de presentar a los donantes resultados positivos y eficientes y
acreditar la legitimidad de su accidn al estar al servicio de los mds necesitados.
Estas dos exigencias no siempre son compatibles y, cuando escasean los recursos,
la seleccion suele amoldarse a las condiciones que impongan los donantes. Otros
factores, como la necesidad de perfilar la organizacién, sus prioridades y sus valores
en sentido amplio, los intereses personales de su plantilla, y cuestiones de accesi-
bilidad y seguridad, prevalecen en ocasiones sobre criterios tales como la gravedad
de la exposicion al riesgo de la comunidad y su vulnerabilidad. Los organismos de
ayuda tienden a elegir a las comunidades destinatarias de sus programas entre las
denominadas ‘dreas de intervencién seguras’, que ofrecen méas posibilidades de
éxito, en lugar de decantarse por zonas alejadas o por aquellas que mds precisan de
su ayuda. Hay motivos estratégicos que intervienen en la seleccién de una comuni-
dad como, por ejemplo, la ‘posible aparicién de nuevos riesgos en la zona’ con el fin
de alertar a las comunidades sobre ellos, como pueden ser prospecciones mineras
susceptibles de deteriorar el medioambiente y provocar corrimientos de tierra e
inundaciones en el futuro.

Recuadro 1 | Abandono de las comunidades indigenas remotas del norte de Bolivia

Durante el primer seminario de Resiliencia celebrado en Cobija (Bolivia), los repre-
sentantes de las comunidades indigenas, pese a ser minoria en el distrito, fueron
muy francos y reclamaron activamente que se prestara atencién a la causa indige-
na. El mediador explicé después que muchas ONG no trabajan en zonas remotas
y lejanas como aquellas donde viven las comunidades indigenas, porque es dificil,
lleva mucho tiempo y es costoso llegar hasta ellas. En su lugar, las ONG buscan el
camino fécil trabajando con las comunidades préximas. De esta forma, se priva a

algunas de recibir asistencia.
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Normalmente, las comunidades afectadas por catédstrofes recurrentes de pequefia
envergadura constituyen la via de entrada para integrar RRD, ACC y RP. Sin embar-
go, seleccionar comunidades con el fin de promover la resiliencia no es solo una
actividad que deba realizarse al inicio del proceso de intervencién, sino que debe ser
un factor constante. Para integrar las implicaciones espaciales y de largo plazo del
cambio climético y del cuidado y la recuperacién del medioambiente se requiere una
visidn mas estratégica a la hora de realizar la seleccién de la comunidad, apostan-
do por el enfoque mds adecuado. Cuando se producen inundaciones rio abajo y en
zonas costeras, desde un punto de vista estratégico, suele ser inteligente implicara
comunidades y agentes que estan rio arriba, y establecer vinculos entre ellos gracias
a la intervencion (véase clave 5).

Pistas o preguntas clave que plantear a la hora de seleccionar una comunidad:

1. ¢Cudl es la zona mds afectada por las catdstrofes o con mayores pérdidas?

2. ¢En qué zona la poblacién experimenta dificultades para hacer frente a una catés-
trofe y recuperarse de la misma?

3. ¢Qué zonas reciben menos atencién y son de dificil acceso?

4. ¢Qué zona se verd probablemente afectada en un futuro (préximo)?

5. ¢Qué zonas deben estudiarse, integrarse desde un punto de vista geogréfico y de
ecosistemas para reducir los riesgos en zonas afectadas por catdstrofes?

6. ¢Cudles son los principios, objetivos, valores e intereses de la organizacién de
cooperacién?

7. ¢Se puede convencer a los donantes para que se decanten por comunidades de
zonas remotas y que apenas reciben atencién?

8. ¢Qué grado de organizacién, voluntad y disposicién a participar en actividades
de reduccién de riesgos demuestra la comunidad tanto a nivel comunitario como
mads alld del mismo?

PUNTO DE ACCION 2

Adoptar una perspectiva centrada en las personas en lugar de implicar a la po-
blacién en un proyecto preconcebido

Las comunidades locales recalcaron que querian participar en la conceptualizacién
de las intervenciones dirigidas a mejorar sus vidas. Muchas de las victimas de catas-
trofes o crisis rara vez tienen la ocasién de ser oidas, porque carecen de voz en los
sucesos y decisiones que determinan el destino de sus vidas. Los profesionales de
la cooperacién hablan con los afectados, pero fundamentalmente con el objetivo de
recabar datos y cifras sobre el impacto inmediato de la catéstrofe y las necesidades
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a corto plazo, para poder cumplimentar los formularios de evaluacién de necesida-
des y no necesariamente para entender qué sentido da la poblacién a estos sucesos
recurrentes o cémo utilizan los recursos de los que disponen para mitigar o superar

la crisis.

Para poder prestar una asistencia mds pertinente, es fundamental que los cooperan-
tes cedan la palabra a la poblacién local para que cuenten sus historias personales,
escuchen qué es lo que les preocupa y comprendan la dificultad y complejidad de la
situacion. Es mds, ‘escuchar a la poblacién’ significa actuar después de conocer las
prioridades de la gente en cuanto a soluciones estructurales, en lugar de formular
preguntas que se ajustan a planes preconcebidos. La percepcidn de los riesgos que
tiene la poblacién local marca la direccién de las actuaciones y da forma a las inter-

venciones.

Puede recurrirse a instrumentos tales como ‘narraciones’, ‘tradicién oral’, ‘relatos
de vida' y ‘el enfoque de la estrategia de supervivencia’ (Boas et al., 2006), que dan
la oportunidad a la poblacién de hablar de sus vidas y modos de subsistencia para
entender c6mo se las arreglan en circunstancias adversas y qué significado otorgan
a estos sucesos. Ademds, las herramientas de participacién son fundamentales para
tomar conciencia de cémo implicar a la poblacién (véase Manual de la participacion,
2009, de ALNAP y Groupe URD), junto con un repaso a la literatura para entender
mejor su contexto histérico y situar sus relatos en una perspectiva mas amplia.

PUNTO DE ACCION 3

Percatarse de que existen distintas formas de definir y hacer operativo el concep-
to de ‘comunidad’

El término ‘comunidad’ es polisémico y, por ende, estd acotado de muy diversas
formas. Cuando se inician intervenciones de RRD, ACC y RP, se plantea el debate de
dénde empieza y dénde termina la comunidad. Si se pregunta a la poblacién local
qué entienden por ‘comunidad’, se observard que primeramente la conciben como
un grupo social, como afiliaciones politicas y religiosas; o como los descendientes de
unos ancestros concretos que fijan barreras sociales. En segundo lugar, con ‘comuni-
dad’ designan estructuras y regulaciones concretas, como ayuntamientos, regimenes
de trabajo reciproco, normas por las que se rige el acceso a recursos como el suelo,

el agua y los bosques, y su gestion, y que establecen los limites geograficos y territo-
riales. Juntos, estos dos significados actlian como nexo entre la poblacién y su forma

de relacionarse con el espacio que establece los limites de la autoridad (es decir,
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quién es responsable de algo o responde por ello). En resumen:
« Las comunidades tienen fronteras sociales.

« Las comunidades tienen limites territoriales que reflejan sus instituciones y
estructuras.

« Las comunidades tienen fronteras jerdrquicas o administrativas.

Asi pues, cuando se trabaja con una comunidad es fundamental entender las distin-
tas conceptualizaciones del término y ser consciente de sus consecuencias y de sus
limites espaciales.

PUNTO DE ACCION 4

Reconocer la existencia de distintas percepciones del riesgo de un mismo suceso
y actuar como puente de unidén

En los dltimos diez afios se han escrito muchos manuales sobre cémo realizar
evaluaciones de riesgos participativas a nivel local. Las O(I)NG y los organismos
publicos aplican y adaptan el manual desarrollado por el Centro Asidtico de Prepara-

cion para Catastrofes (ADPC, por sus siglas en inglés) (Abarquez y Murshed, 2004).
Este manual sienta las pautas para la realizacién de una evaluacién riesgos con la
participacion de las comunidades. Sin embargo, no se pronuncia sobre cémo pro-
ceder cuando el personal de campo y distintos grupos de personas dentro de una
misma localidad o entre varias perciben los riesgos de modo distinto, explican de
manera diferente la causa de las catéstrofes y quiénes las padecen, o (ab)usan (de)
los enfoques participativos para atender sus intereses particulares. Las soluciones a

los riesgos no tienen por qué reportar los mismos beneficios a todos.

Por ejemplo, en Khulm (Afganistan), las ‘inundaciones son sinénimo de des-
truccién’ para quienes viven rio arriba y centran sus esfuerzos en protegerse de
ellas, colocar sacos terreros, construir de canales de riego y ejercer presién para la
adopcién de medidas de proteccién junto a la toma del canal. Por el contrario, las
‘inundaciones son una bendicién’ rio abajo para los agricultores que dependen de
ellas para disponer de agua de riego en primavera. Redunda en interés suyo mante-
ner una buena relacién con quienes viven rio arriba, puesto que dependen de ellos
para tener agua potable y de riego. Este es un ejemplo de cémo la gente percibe de
manera diferente el riesgo ante una misma catastrofe, de cémo dichas percepciones
son inherentes a la posicién social de las personas y de cémo las opciones que se
les presentan estdn vinculadas al marco institucional local, en este caso, a la nor-
mativa que regula la distribucién del agua. Del mismo modo, hombres y mujeres
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difieren también a veces en la percepcién del riesgo, al igual que en la definicién de
sus prioridades a la hora de actuar para atajarlo.

Recuadro 2 | Importancia de reconocer distintas percepciones del riesgo entre

comunidades adyacentes: el caso de Kalimatan (Indonesia)

En Kalimatan (Indonesia), la poblacién (indigena) local sefialé que los incendios
son el riesgo mds grave en su zona, puesto que repercuten negativamente en sus
medios de vida. Atribuyen los incendios forestales a los cambios operados en su
entorno desde los afios sesenta del siglo XX, cuando las contratas accedieron a

la zona para iniciar su explotacién forestal, pero sobre todo desde los noventa,
cuando dio comienzo el proyecto Mega-Rice que el Gobierno de Suharto puso en
marcha. La poblacién local vivia desde hacia generaciones de los bosques, donde
practicaba la tala y quema para cultivar el suelo segtin los rituales y las normas
adat®. Por aquel entonces los incendios estaban controlados y nunca arrasaron
grandes superficies, como sucedi6 en 1997-1998 o0 en 2002-2003. La situacién
cambié cuando el Gobierno central decidié talar las zonas forestales de la regién
de Kalimatan Central y transformar un millén de hectdreas de turberas forestales
‘no productivas’ y escasamente pobladas en arrozales en un intento de aliviar la
escasez de alimentos del pais, cada vez mayor. El Gobierno realizé una cuantiosa
inversion en la construccién de canales de riego y en la limpia de arboles. Sin em-
bargo, el proyecté fracasé y terminé abandonado, provocando considerables dafios
al medio ambiente. Debido a la tala de los arboles y el descenso de los niveles de
aguas subterrdneas, las turberas se convirtieron en zonas con un riesgo elevado
de incendio, especialmente durante la estacién seca. Cuando se pregunté por esta
amenaza a la poblacién local que vivia en las zonas de transmigracién, como en la
localidad de Lamunti, la respuesta fue que la inseguridad de sus derechos sobre la
tierra y las localidades que carecfan de reconocimiento oficial eran los riesgos mas
acuciantes. Mientras estas poblaciones no se legalizasen formalmente y obtuvieran
el reconocimiento de unidad administrativa oficial, legalmente no tendrfan voz,

no podrian presentar planes ni oponerse a aquellas politicas y normativas que no
les reportasen beneficios. Cuando los profesionales de la ayuda desconocen las
distintas percepciones de los riesgos que tiene cada localidad, sus intervenciones
carecen del apoyo de la poblacién local en su totalidad. Asi pues, han de ser sensi-

bles a las variaciones de las prioridades de los riesgos.

6 Eltérmino ‘adat’ alude a las normas culturales, los valores y las leyes y practicas tradicionales.
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En lugar de llevar a cabo un ejercicio de evaluacién global de los riesgos para la co-
munidad, los profesionales de la cooperacién y los equipos de terreno tendrén que
adentrarse en el lugar y conocer y relacionarse con los distintos grupos de perso-
nas, y no centrar exclusivamente su atencién en los grupos mas vulnerables. En el
siguiente ejemplo se describe cémo un equipo de terreno investigd quién es quién
en la localidad.

Recuadro 3 | Entrando en contactos con la poblacién de Sambiroto, en el distrito de

Pati, en Java Central (Indonesia)

Una ONG eligi6 Sambiroto —situado junto al curso del rio Tahu, que discurre desde
el monte Muria hasta el mar— porque habia sufrido una inundacién muy devasta-
dora en 2006. Las inundaciones son frecuentes. La ONG local tiene el objetivo de
reducir los riesgos de catastrofe y poner freno a la degradacién medioambiental.
Agung, miembro del personal de campo, conocia a una persona en Sambiroto

que trabajaba en el mercado de pescado. A través de él, se puso en contacto con
Elistiono, el jefe del grupo de pescadores de la localidad. Este grupo esta adscrito
a la cofradia de pescadores de subdistrito, encabezada por Seroto. Para conocer
cudl era la situacién en Sambiroto y presentar la ONG, Agung también se puso

en contacto con los funcionarios y la comadrona de la localidad, llamada Annie.
Ademds, se reunié6 con los vendedores del mercado, con grupos religiosos, con
jovenes y con Mohammed Matun, miembro del érgano legislativo de la junta de
distrito y asesor de los pescadores. De los 3.900 hogares de Sambiroto, el 75 %
estd constituido por pescadores tradicionales; el 20 % se dedica a la acuicultura'y
el 5 % son agricultores.

Por las conversaciones mantenidas con todos estos agentes, Agung se enteré de
que las inundaciones afectaban a los acuicultores, los pescadores y los productores
de arroz de la localidad. En alguna que otra ocasién el dique se habfa derrumbado,
provocando dafios a arrozales y viviendas y arrastrando consigo los peces. Los
acuicultores y los agricultores atribufan las inundaciones a la deforestacién rio
arriba, mientras que los pescadores culpaban de su problema a la ‘sedimentacién’,
que provoca que el rio rebase los diques y, lo que es mds importante, les impide
acceder al mar cuando quieren ir a pescar en bajamar. Este fenémeno les obliga

a arrastrar las embarcaciones por la arena hasta llegar al mar. Es una ardua labor
que requiere de numerosas manos y varias horas para poder trasladarlas desde

el ‘puertecito’ del rio hasta el mar. Sus artes no les permiten pescar de noche ni

esperar a que haya pleamar para zarpar. Normalmente pescan de 4.00 h a16.00 h.
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Més que peces grandes, capturan gambas y cangrejos.

Tras una evaluacion inicial, Agung —con el apoyo de la oficina local de la ONG—
concluyé que los pescadores constituian el grupo mds vulnerable de toda la co-
munidad. Ello se justificaba porque la sedimentacién supone una reduccién de los
ingresos para un amplio grupo marginalizado, el que mayor abandono sufre en la
localidad por parte de los funcionarios publicos, que se centran en otras cuestiones
mads urgentes, como la ausencia de vigilancia efectiva de las zonas pesqueras, lo
que provoca la intrusion de pesqueros comerciales en las aguas de los pescadores
tradicionales. Si bien los agricultores recibian el apoyo de la Administracién tras
una inundacién, los pescadores se quedaban con las manos vacias. La relacién

entre los pescadores y otros sectores de la poblacién no es demasiado fluida.

Los ejemplos anteriores revelan, asimismo, la importancia de indagar en la histo-
ria de las causas de las catdstrofes, asi como en los factores de riesgo que pueden
explicar por qué cada grupo ve estos sucesos de un modo distinto.

és)desarrollado por Baikie

El modelo de presion y alivio (PAR, seglin siglas en ing
et al. (1994) es un instrumento muy util a la hora de analizar los factores de riesgo
subyacentes y entender las razones que explican por qué la poblacién es vulnerable
a los riesgos que se derivan de las catastrofes, del cambio climatico y de la pobreza.
Este modelo permite al personal de terreno preguntar a la poblacién local por qué
vive en condiciones de inseguridad y a qué se deben las presiones dindmicas subya-
centes, lo que conduce a la identificacién de las causas profundas de su vulnerabili-

dad (véase figura 4, paginas 32-33).

Este modelo vincula las inundaciones a las enfermedades, la migracién y la insegu-

ridad de los derechos sobre la tierra. Los anélisis en los tres paises realizados en el
marco del proyecto RESILIENCIA relacionan los desastres con la falta de derechos
claros sobre la tierra o con disputas relacionadas con acceso a los recursos natura-
les. El andlisis de Etiopia concluyé que las estrategias de reduccién de riesgos van
mas alld de salvar vidas e incluyen la proteccién de los medios de vida. El riesgo de
sequia se asocia a multiples factores subyacentes como la degradacién global del
medioambiente, el pastoreo excesivo, la menor disponibilidad de tierras debido a su
acaparamiento y el riesgo econémico que comporta el abaratamiento de los precios

del ganado.
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Se sugiere incluir en la evaluacién de riesgos un andlisis de los recursos naturales
que ponga de manifiesto de qué manera cada grupo controla recursos tales como el
suelo, el agua, los bosques, el ganado, los pastos, los minerales, etc., o cémo queda
excluido del acceso a los mismos. A continuacién sigue un ejemplo de un mapa de
los recursos diferenciados por género en Filipinas en el que se indica el uso que ha-
cen hombres y mujeres de los recursos y su acceso a ellos. Este instrumento ayuda
a establecer, a la hora de buscar soluciones a los riesgos, cudles son los actores re-
levantes a nivel local que manejan determinados recursos. En aquellos casos en los
que distintas localidades compiten por los mismos recursos, es necesario adaptar
la elaboracién del mapa de los recursos a la escala necesaria y al tipo de actores que
intervienen en esa situacién concreta.

Figura 5 | Mapa de los recursos diferenciados por género en Cordillera (Filipinas)

Consejo

Antes de definir las intervenciones es fundamental entender el escenario global de
riesgos de las comunidades marginalizadas y vulnerables y sus estrategias de adap-
tacién y supervivencia. Es posible que sus prioridades de accién estén muy alejadas
del hecho inmediato de la sequia o las inundaciones.
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Schéma 4 | Modelo de presién y alivio (PAR)

CAUSAS PROFUNDAS

Los sistemas que promueven una
distribucién desigual de los activos
sesgan las precauciones ante las
inundaciones

El lucro privado es susceptible de
promover medidas de proteccion
erréneas

Debido al crecimiento demogréfico
hay mas personas en el curso de las
inundaciones

Migracién Jurbanizacién se producen
a menudo en zonas propensas a
encharcarse

La crisis de la deuda reduce los
ingresos de los pobres y dificulta atin
més la proteccién social del Estado

La degradacién del medio ambiente
puede acentuar el riesgo de
inundacién (deforestacién
y erosion del suelo)
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PRESIONES DINAMICAS

Clase
Bajos ingresos son sinénimo de
escasa autoproteccion

El entorno de vida se da en un lugar
peligroso

Como hay menos activos, son menos
susceptibles de recuperacién

Género
Debido a una nutricién més
deficitaria, las mujeres son més
dadas a padecer enfermedades

Estado
Escaso apoyo a la proteccién social

Sesgos regionales o urbanos dejan
zonas desprotegidas

Medidas de proteccién inadecuadas
pueden suponer riesgos para otros



CONDICIONES DE INSEGURIDAD

Entorno fisico
Autoproteccion insuficiente
Vivienda situada en una llanura sin
monticulos artificiales

Fécil erosién o deterioro de los materia-

les de construccién de la vivienda (su
derrumbe puede provocar lesiones)

Suelo erosionable
Acciones e instituciones publicas
Proteccién social insuficiente

Sistema de advertencia inadecuado

Exclusion de la proteccién frente a
inundaciones.

Ausencia de cobertura de seguro
Ausencia de vacunacion
Fragilidad econémica
Incapacidad para sustituir los activos
que puedan perderse
Medios de vida expuestos a trastornos
(por ejemplo, ausencia de trabajo

remunerado en los campos anegados)

Salud

Las malas condiciones de salud aumen-

tan el riesgo de infeccién
El encharcamiento de las zonas
residenciales acentua los vectores de
enfermedades

mMmTMmQOx—-—HwnXx>-H>»nN
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INUNDACIONES: TIPOS DE PELIGRO

Riadas repentinas

Desbordamiento paulatino de los
rios

Inundaciones pluviales y de agua
embalsada

Inundaciones por ciclones tropicales
(oleaje maritimo, pluviosidad) (véase

Capitulo 7)

Inundaciones por tsunamis



PUNTO DE ACCION 5

Utilizar los mapas de riesgos como instrumento de didlogo y negociacién

En el punto de accién anterior se recalcaba la posibilidad de que cada agente plantee
y explique las catdstrofes a su modo. La expresion ‘Plantear y explicar’ hace referen-
cia al sentido que la gente confiere a los sucesos y las experiencias que comportan.
La manera que tienen los actores de plantear y explicar las catastrofes repercute en
su forma de formular sus prioridades de respuesta y en el tipo de medidas de reduc-
cién de riesgos que favorecen. Ademds, las agencias de cooperacién y los 6rganos
gubernamentales se forman sus propias explicaciones de las catéstrofes y pueden
distar de cémo las entiende y las explica la poblacién local. Todo esto a menudo

se traduce en discusiones, reticencias o negociaciones entre los distintos grupos

de la localidad, entre distintas localidades o entre las agencias de cooperaciény la
comunidad.

El siguiente ejemplo ilustra la manera en la que los mapas de riesgos pueden con-
vertirse en instrumento de didlogo para suavizar o reconsiderar las relaciones entre
grupos que tienen perspectivas encontradas sobre cémo reducir los riesgos o a
quién pedir cuentas.

Recuadro 4 | Los mapas de riesgos como instrumento para facilitar el didlogo entre
los distintos agentes de una localidad y entre las localidades rio arriba y rio abajo

para reducir las inundaciones

Agung, miembro del personal de campo de una ONG, promovié un proceso de
cartografia participativa de riesgos en Sambiroto (Indonesia). Sefialé a la comu-
nidad de pescadores como el grupo mds vulnerable de la localidad y les animé
aellos y a sus esposas a observar su entorno con ojo critico. Se establecieron
cuestiones prioritarias como la sedimentacion, la erosién costera, el cumplimiento
de la normativa de zonificacién pesquera, la recogida de basuras, las inundaciones
y las sanciones. A continuacién, estudiaron qué cuestiones podian abordar por

si mismos y cudles requerfan respuesta administrativa tanto a nivel de localidad
como en instancias superiores. Diferenciaron también entre los problemas espe-
cificos de este colectivo (cumplimiento de la normativa de zonificacién pesquera,
sedimentacion, sanciones) y los problemas de la comunidad (recogida de basuras,

inundaciones, erosién costera).

Revisién de las relaciones a nivel de localidad

Los pescadores organizaron un seminario con el Gobierno municipal para pre-
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sentarles el mapa de los riesgos y estudiar sus problemas, pero este no llegé a
celebrarse porque las autoridades de |a localidad nunca se mostraron receptivas.
Entonces, los pescadores fueron presentando en distintos momentos el mapa

a diversos grupos locales, fruto de lo cual se fue incorporando informacién y se
mejoré el andlisis. Asf, por ejemplo, se averigud que los acuicultores sufrian las
consecuencias negativas de las inundaciones fluviales entre enero y marzo y de

la intrusién de agua marina por las marejadas en mayo. Ademds, sus habitantes
moderaron la opinién que les merecfa el grupo de pescadores, puesto que dejaron
de centrar sus esfuerzos en ‘pescar’ Unicamente para hacer suyos también los in-
tereses de la comunidad. Los pescadores nos dijeron que ahora se les consideraba
menos ‘problematicos’. La mayoria coincidié en que las inundaciones y la recogida
de basuras —en especial, plastico y vidrio— eran problemas graves que exigen una
actuacién. Sin embargo, los lideres locales mantuvieron su pasividad, pese a la

cobertura medidtica que se dio al problema de los residuos.

Revisidn de las relaciones entre Sambiroto, localidad situada rio abajo, y Jrahi, situada
rio arriba

En 2006 se produjo una riada en el cauce del rfo Tayu que causé cuantiosos dafios
y algunas muertes en Sambiroto, aguas abajo. Los habitantes de Jrahi se acercaron
hasta alli y brindaron su ayuda para limpiar los escombros y las carreteras, pero
solo se encontraron con comentarios negativos. Se les taché de irresponsables
por talar drboles y extraer piedras de las riberas, lo que provocaba corrimientos de
tierra, inundaciones repentinas y sedimentacién rio abajo. Aunque la enemistad de
estas comunidades viene de lejos, la poblacién de Jrahi se mostré aturdida ante tal
avalancha de acusaciones y reacciones negativas.

La ONG cuenta con personal de campo que trabaja con un grupo de campesinos
en Jrahi. Al principio a la poblacién le resultaba raro hablar de ‘catéstrofes’, puesto
que ‘en Jrahi no las hay’, o ni siquiera queria mencionarlas, pese a la existencia de
corrimientos de tierra. El ‘lenguaje de las catdstrofes’ era una novedad y el personal
de campo junto con algunos dirigentes del grupo de campesinos tuvieron que
embarcarse en una recopilacién exhaustiva de datos histéricos y actuales sobre
los cambios experimentados en la utilizacién del suelo, la gestién del aguay las
condiciones medioambientales para convencer a la poblacién de la comunidad y a
las autoridades sobre los posibles riesgos catastréficos y la necesidad de abordar
la degradacion medioambiental. Se presentaron, se comentaron y se corrigieron la
evaluacién y los mapas de riesgos, y, gracias a las conversaciones y a los debates,

la concienciacién de la poblacion sobre el acontecimiento, el reconocimiento y
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las causas de los corrimientos de tierra y las inundaciones aumentaron con el
tiempo. La ONG organizé acto seguido un foro, al que invité tanto a las localida-
des de montafia como aquellas situadas rio abajo, incluidas Jrahi y Sambiroto. Los
dirigentes de las organizaciones comunitarias de Jrahi presentaron su mapa de los
riesgos y explicaron la situacién forestal, mientras que los de Sambiroto expusieron
las condiciones en las que discurrfa el Tayu rio abajo y su impacto en los medios de
vida locales. A lo largo de la celebracién de reuniones reiteradas y el analisis de los
factores de riesgo subyacentes de las inundaciones y de la inseguridad del cauce
del rio Tayu desde su fuente hasta su desembocadura, los pescadores de Sambiro-
to fueron abandonando su postura ‘culpabilizadora’ hacia una actitud de compren-
sién y respeto de los argumentos de la poblacién de Jrahi. No podia atribuirse ex-
clusivamente a sus habitantes la deforestacién y la minerfa. Los habitantes de Jrahi
limpiaban y vendian a los agricultores de Tayu —cerca de Sambiroto— terrenos que
estos dedicaban al cultivo de yuca, practica que se convirti6 en un reclamo durante
la crisis financiera de finales de los afios noventa del siglo XX para la poblacién de
otros lugares, que se desplazaba hasta la zona montafiosa, donde se dedicaban a
la tala ilegal de arboles. Los mapas de riesgos fueron un instrumento fundamental
de sensibilizacién, asi como en la mejora y la revisién de las relaciones entre las lo-
calidades situadas en las zonas montafiosas y rio abajo, ademds de en la creacién
de un organismo eficaz de presién que luchara por que se reforzara la aplicacién de
la ley contra la deforestacion y la mineria.

Se ha establecido un sistema de alerta temprana. Cuando en Jrahi llueve durante
mads de dos horas seguidas, la organizacién comunitaria envia un mensaje de texto
a su homéloga en Sambiroto comunicandole la previsién de crecida en las tres ho-
ras siguientes. La advertencia se comunica a todos los habitantes. Si los pescado-
res no estan faenando, trasladan sus embarcaciones desde su lugar de amarre y se
dirigen al mar, donde las riadas no ocasionan dafios, mientras que las mujeres se
dirigen con los nifios y sus pertenencias a lugares mas altos, alejados del rio. Con
la creacién de una red de localidades de montafia y rio abajo a lo largo del curso
de los grandes rios que discurren desde el monte Muria pretende establecerse una
red comunitaria capaz de negociar con el Gobierno y presionarlo para que vele por
una planificacién del uso del suelo y una proteccién medioambiental adecuadas. La
juventud, concretamente, se muestra motivada y participa de manera activa.

Fuente: Heijmans, 2012
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Pistas

Como cooperantes, es necesario hallar un equilibrio entre varias cuestiones:

Involucrarse con los sectores mds vulnerables, y con las autoridades y con los

notables de la localidad, sin sesgos ni prejuicios, para realizar un andlisis de los
riesgos.

Actuar como puente de unién para facilitar el didlogo sobre los riesgos con el fin
de definir las prioridades en este dmbito y revisar las relaciones entre los distin-
tos grupos de riesgo.

Entender la naturaleza de las relaciones de poder y de los vinculos entre estos
grupos.

Pasar de una evaluacién de los riesgos (identificacion, definicién y cuantificacién)
a su andlisis (conocer las distintas perspectivas de los riesgos, negociar y dialo-
gar sobre las soluciones, tomar conciencia sobre cuéles se abordan y cudles no).
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Explorar las instituciones y el contexto
de la gobernabilidad

éPor qué es importante?
A nivel (inter)nacional, las instituciones, las politicas, los planes y la financiacién

suelen estar desvinculados de la realidad local y dirigen buena parte de sus esfuer-
zos a resolver un solo problema. Esta desconexién limita la cooperacién entre los

agentes estatales y de otra indole y dificulta la integracién de las politicas, acciones e
intervenciones indispensables para promover la resiliencia. Por ‘gobernabilidad’ nos
referimos en este caso al abanico de instituciones, agentes, relaciones y estructuras
institucionales, asi como a los procesos interactivos en los que las autoridades loca-
les (legitimas o controvertidas), y las organizaciones privadas y voluntarias ejercen
su poder y/o derechos con el fin de conseguir resultados favorables, ante todo, para
si mismos. Es fundamental entender esos humerosos procesos interactivos que
intervienen en la gobernabilidad antes de perfilar una accién oportuna: preguntas
tales como ‘¢por qué existen demoras o reticencia a cooperar a distintas escalas y
niveles?’ y ‘scudles son las consecuencias de estos procesos para las comunidades
locales?” ofrecen pistas que permiten definir una accién mds estratégica para pro-

mover la resiliencia.

Esta clave se apoya en gran medida en el marco analitico desarrollado para los tres
estudios de pais en Bolivia, Etiopia e Indonesia. Dicho marco ha permitido obser-
var carencias e incoherencias entre los riesgos que se experimentan a nivel local

y la medida en la que estos se abordan, asi como determinar los obstaculos y las
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oportunidades de colaboracién efectiva entre los agentes activos en los &mbitos de
RRD, ACCy RP. Por ejemplo, cabe preguntarse si los Gobiernos interpretan y explican
los riesgos de catdstrofe de la misma manera que las comunidades locales. En caso

negativo, ¢a qué se debe? A partir de este analisis, pueden identificarse los puntos de
conflicto entre la definicién de los riesgos y las estrategias de reduccién de los mis-
mos, y resaltar las oportunidades de cara al futuro.

El marco de andlisis consta de cuatro fases, a saber:

1. Identificar los riesgos y cémo los perciben los agentes estatales y de otra indole.
2. ldentificar las politicas y la normativa vigentes en materia de riesgos y las tenden-

cias en la ordenacién del territorio.

3. ldentificar las incoherencias entre riesgos y politicas.
4. ldentificar los obstdculos que deben abordarse y las oportunidades que aprove-

char.

En cada una de las fases deben tenerse en cuenta las distintas partes interesadas y
los niveles de actuacién. En el cuadro 1 se resumen los distintos niveles y las partes
interesadas que pueden identificarse.

Este cuadro puede concebirse también como un cubo, de tal manera que no se visua-
licen tnicamente las relaciones horizontales y verticales, sino también las diagonales,
como sucede, por ejemplo, entre una red local de organizaciones de la sociedad civil
y un organismo publico de dmbito nacional. Para més informacién, nos remitimos a
la nota orientativa de CARE, Towards Better Governance: Governance context Analysis &
Programme Design (2012).

Puntos de accidn

PUNTO DE ACCION 1

Identificar coémo perciben el riesgo los agentes estatales y de otra indole

Si bien la clave 1 examina e identifica los riesgos por orden de prioridad de la pobla-
cién local, en este punto se investiga de qué manera otros agentes a los distintos ni-
veles institucionales plantean y explican los riesgos de desastres, esto es, qué sentido
dan a los sucesos y las experiencias que les rodean. La forma que tienen los agentes
de plantear y explicar los riesgos de catéstrofe se refleja en cémo formulan los obje-
tivos y definen las prioridades de respuesta (véanse cuadros 2, 3y 4). El primer paso,
consiste en conocer quiénes son los agentes que intervienen en RRD, ACCy RP cuyas
acciones inciden en los riesgos que experimentan las comunidades locales.
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Cuadro 1 Niveles y partes interesadas a tener en cuenta en la definicién, percepcién y gestién de

los riesgos

Niveles de actuacién
Localidad / comunidad
Local / distrito / regional / nacional

Internacional

Partes interesadas implicadas

Miembros de la comunidad, jefe de pueblo, autoridades locales

Gobierno / autoridades (local, regional, nacional)

Organizaciones de la sociedad civil / ONG (local, nacional, internacional)
Organizaciones internacionales / multilaterales

Sector privado (local, nacional, inter- / transnacional)



Las percepciones de los riesgos de cada agente que se presentan en el cuadro ante-
rior han sido recabadas por medio de entrevistas independientes mantenidas con

cada uno de ellos, asf como del didlogo interactivo en el marco de seminarios. Para
ello, se les pregunté cémo explicarian la supervencién de un riesgo concreto al que

la poblacién local concedia prioridad (clave 1) y cudles eran, a su parecer, las causas
subyacentes de los riesgos. Los cuadros ilustran la divergencia de definiciones y opi-
niones de los agentes y la inmensa variedad de explicaciones. Esto no se debe a que
los distintos agentes no sean capaces de ponerse de acuerdo sobre una explicacién
comun, sino porque tienen una visién distinta del mundo e intenciones diferentes
en mente por las que se rigen sus actuaciones y estrategias. A veces, cuando se re-
lacionan entre si, esto es fuente de malentendidos y de confusién, y también de irri-
tacién. Estas experiencias emocionales se explican por la existencia de la ‘politica’,
de una esfera politica en la que se produce interaccién entre los distintos puntos de
vista, los valores y los planteamientos de las catédstrofes y los riesgos, y en el que los

agentes intentan convencerse entre si de la explicacién que proponen de los riesgos.

Las catéstrofes son sucesos Las catéstrofes abren una

externos puerta al cambio social

Explicacion y planteamiento
de las catastrofes en
el dmbito politico
Las catdstrofes son una Las catdstrofes son

cuestion de vulnerabilidad voluntad de Dios

Las catéstrofes forman

parte del dia a dia
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Cuadro 2 Opiniones discordantes sobre los incendios forestales y las medidas de reduccién de

los riesgos en el distrito de Kapuas (Kalimantan Central, Indonesia)

Acteur

Agricultores

locales

ONGy
organizaciones
de la sociedad

civil

Gobierno

Sector privado

Délimitation et explication des feux de

foréts

Los incendios se deben a la instauracién del
proyecto Mega-Rice. Se talaron los bosques
tropicales y, tras drenar las turberas, se
transformaron en suelo agricola, fruto de lo
cual estos terrenos se volvieron propensos
a los incendios provocados por colillasy
précticas de tala y quema de por parte de

actores diversos.

Las ONG de conservacion de la naturaleza
atribuyen los incendios a las précticas de
talay quema de la poblacién local. Las ONG
especializadas en los pueblos indigenas
comparten la misma percepcion del riesgo

que la poblacién local.

Distrito: los incendios se deben al drenado
de las turberas y al desbroce del terreno
realizado por las empresas productoras de
aceite de palma.

Provincia: los incendios se deben a
factores naturales, al desconocimiento de
la poblacién local y a la falta de equipo de
lucha contra incendios.

Nacional: se deben al calentamiento global

y ala sequia.

Atribuyen los incendios a las practicas de

tala'y quema de la poblacién local.

Mesures en faveur de la réduction des risques

« Talay quema en superficies de 2 ha méx., con
sujecién siempre a la adopcién siempre de
medidas de seguridad obligatorias.

« Recomendacién de reforestar las tierras

abandonadas y mejorar la gestién del agua.

« ONG de conservacién: recuperacion de los
bosques y de las turberas, y medios de vida
alternativos.

« ONG indigenas y ecologistas: reconocimiento
de las instituciones (entre otros, derechos
sobre la tierra) y practicas dayak; politica de

quema cero.

Pese a estar en vigor, la mayoria de las politicas
y normativas no se cumplen (alerta temprana,
quema cero, reduccién de los riesgos de
catdstrofes, técnicas alternativas de desbroce del

terreno, reforestacion).

Aplicacién de técnicas alternativas de desbroce
del terreno a la quema y tala. Sin embargo,
recurren a esta dltima para la ampliacién de las

plantaciones.



Cuadro 3 Opiniones discordantes sobre las inundaciones y las medidas de reduccién de los ries-

gos en Pando (norte de Bolivia)

Agente

Poblacién local

ONG y organizaciones

de la sociedad civil

Gobierno

Planteamiento y explicacion de las

inundaciones

La poblacién atribuye las inundaciones

al cambio del clima. Aceptan el riesgo de
inundaciones, puesto que el lago es un
medio importante de subsistencia. No les

preocupan.

Las inundaciones se producen por la

deforestacion rio arriba y més alld de las

fronteras para dejar paso a zonas de pasto.

Las inundaciones son peligrosas porque
las serpientes y los caimanes entran en el

pueblo y pueden atacar a las personas.

Medidas de reduccion de los riesgos

Adaptacién de los medios de vida,
edificacién de viviendas elevadas y
construccién de canales para llevar a cabo

anegamientos controlados.

Diversificacién de los medios de vida
para aumentar las rentas, agua potable
y atenci6n sanitaria de emergencia,

preparacion frente a catdstrofes.

Evacuacion y reasentamiento.



Cuadro 4 Opiniones discordantes sobre la sequia y las medidas de reduccion de los riesgos en la

zona de Boranza (sur de Etiopia)

Agente

Trashumantes

locales

ONG

Gobierno

Sector privado

Planteamiento y explicacion de la sequia

La sequia se caracteriza por |a falta de
gramineas en los pastos donde se alimenta
el ganado, el deterioro de las condiciones
del ganado y las malas cosechas, que se
atribuyen al acortamiento de la estacién
himeda y al incremento de la intensidad
de las pluviosidad, lo que provoca que la
erosion arrastre consigo las semillas de las
gramineas y que el agua se evacue en lugar
de filtrarse en el suelo. Solo sobreviven

especies espinosas.

La sequia se debe a la combinacién del
cambio climdtico y la marginalizacién de
las zonas de pastoreo obra del Gobierno
federal, que reduce el acceso a la tierray a
los pastos, lo que aumenta las presiones

sociales y los conflictos por el suelo.

La sequia se debe al cambio climético y se
considera un suceso previsible y normal en
zonas (semi)-dridas. El Gobierno habla de

ciclos periédicos de sequia estacional.

La sequia crea grandes oportunidades de
mercado: por ejemplo, existe la posibilidad
de comprar ganado a menor precio por la

gran oferta, pero este es de peor calidad.

Medidas de reduccién de los riesgos

Traslado del ganado a mejores zonas de
pastoreo y gestién comin de las tomas y pozos
de agua; gestién de los pastos; solidaridad y
seguro social tradicional; control del nimero
de cabezas de la cabafia; sistemas de alerta
temprana; diversificacién de la ganaderia;
diversificacién de las fuentes de ingresos y

constitucion de cooperativas.

ONG de desarrollo: gestion del suelo; mejora
de las técnicas de desbroce del terreno;
privatizacion de las tierras, de tal manera que
los trashumantes puedan asentarse; captacién
de agua.

ONG de ayuda humanitaria: sistemas de alerta
temprana; programas de alimentacién del
ganado; reduccién del censo ganadero mediante
el apoyo a las cooperativas e intervencion

como puente de unién entre trashumantes y

comerciantes.

Respuesta humanitaria a la sequia a corto plazo:
directrices y normas de emergencia para el
sector ganadero; programa de red de seguridad
productiva; mitigacion del cambio climatico y
adaptacién al mismo; sistema nacional de alerta

temprana.

En lugar de comprar ganador a los

trashumantes, este se engorda en explotaciones.



La existencia de distintas explicaciones es otro ejemplo de que los agentes definen
los problemas asociados a los riesgos a distintas escalas: la poblacién local define y
explica el problema de los riesgos en términos del impacto que tiene en sus medios
de vida, mientras que los operadores econémicos, los organismos de ayuda huma-
nitaria o los Gobiernos nacionales lo hacen en términos de beneficios, mortalidad,
estabilidad nacional o volumen de emisién de gases de efecto invernadero. Cuan-
do explican los riesgos, algunos agentes obvian la historia o dejan la dimensién
humana a un lado. Lo que si comparten todos, sin embargo, es que la mayoria de
ellos consideran la reduccién de los riesgos de catdstrofe y la adaptacién al cambio
climético sus méaximas prioridades o, al menos, problemas graves sin etiquetarlos
necesariamente como tales, mientras que otros agentes priorizan problemas distin-
tos al cambio climédtico. No obstante, todos ellos se centran en estrategias de adap-
tacién, prevencion o mitigacion que integran en sus estrategias locales o regionales
de subsistencia.

A partir de los datos recabados, se debe poder dar respuesta a las siguientes pre-

guntas de evaluacion:

« ¢Existe entre las partes interesadas un consenso o un entendimiento mutuo del
riesgo afrontado (directo e indirecto) y de las causas subyacentes?

« ¢Qué agentes comparten las mismas perspectivas de los riesgos y cuales no?
¢Existe espacio para el didlogo o para la mediacién haciendo que hablen entre si?

« Cuando los agentes consideran sus maximas prioridades la reduccién de los ries-
gos de catdstrofe y la adaptacién al cambio climético, ¢por qué resulta tan dificil
trasladar estas intenciones a la préctica? ¢Cudles son los puntos conflictivos?
Esta cuestién se analizard en las fases siguientes.

PUNTO DE ACCION 2

Identificar las politicas, las instituciones y la normativa existentes en materia de
riesgos y las tendencias en la ordenacién del territorio

Estafase pretende descubrir cudles son las estrategias vigentes de reduccién de
riesgos. El andlisis de las instituciones, las politicas y la normativa (‘las reglas del
juego’) ayuda a formarse una idea del mecanismo global de gobernanza mediante el
trazado del mapa de las instituciones formales e informales.

Las instituciones formales estan reguladas, incluyen las normas constitucionales,

las leyes, los reglamentos y las politicas. Para que surtan efecto, suelen ir aparejadas
de mecanismos sancionadores formales. Las instituciones informales aluden a las
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estructuras familiares y de parentesco, asi como a las tradiciones y las convenciones
sociales. Hunden sus raices en la historia y la cultura. Con frecuencia son factores
decisivos a la hora de modelar los resultados de las politicas en entornos que adole-
cen de Estados débiles y estructuras de gobernabilidad deficientes. (CARE, 2012).
En los paises donde el disefio de las normas formales es deficiente, no se desarro-
llan reglamentos de aplicacién de la ley o no se vela por el pleno cumplimiento de
las leyes. En muchos casos no siempre existe una distincién clara entre la institu-
cion formal y la informal, puesto que las autoridades locales mezclan el derecho
oficial con el consuetudinario en la resolucién de desavenencias, por ejemplo. Las
reglas informales son las que suelen regular de hecho la forma en la que los even-
tos acontecen. En muchos paises en vias de desarrollo, existe una tensién entre las
normas formales e informales, lo que con suma frecuencia convierte la politica en
un terreno impredecible y proclive al conflicto. Esta interaccién entre instituciones
formales e informales puede describirse de las siguientes maneras (CARE, 2012):

e Complementaria
Las instituciones informales respaldan la eficacia de las instituciones formales.
e Complaciente
Se aceptan las instituciones formales, pero las informales consiguen eludirlas
hasta cierto punto.
e Sustitutiva
Las instituciones informales llenan el vacio que dejan la ausencia o insuficien-
cia de las formales, como en el caso de los mercados informales de crédito.
o Competitiva
Las instituciones informales difieren de las formales, las contradicen o las con-
travienen: las instituciones formales e informales relativas a la propiedad de la
tierra en Etiopia (kallos) y en Indonesia (adat) ilustran este punto.

Se trata de instituciones propias de cada lugar, que se hallan sometidas al influjo
de las trayectorias histéricas y de la cultura. Por consiguiente, mecanismos institu-
cionales que funcionan en un contexto, no sirven en otros (Jltting, 2003). Jutting
(2003) propone prestar especial atencién a las jerarqufas de las instituciones en
cuestién y a cémo las instituciones, a distintos niveles, se influyen mutuamente. El
cuadro 5 presenta una jerarquia institucional y su horizonte temporal de cambio.

Las instituciones no son estaticas, sino que se hallan en proceso de cambio y

evolucién constantes. La relacién entre las instituciones y los agentes es reciproca
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y dindmica. La poblacién responde a contextos y normas cambiantes. Crean, repro-
ducen y adaptan las instituciones, al tiempo que estas marcan el comportamiento y
las percepciones de la poblacién. Las instituciones actiian como punto de referencia
de los agentes y Ginicamente surten efecto en la prictica diaria. La poblacién defien-
de practicas e instituciones que revisten importancia para ella y se moviliza a su
alrededor o se resisten a aquellas que transmiten o representan algo que consideran
ofensivo (Bebbington et al., 2004).

En los tres andlisis por pais se formularon las siguientes preguntas clave para faci-
litar el andlisis de las politicas y la normativa en materia de riesgos, considerando
tanto instituciones formales como informales:

Recuadro 5 | Preguntas clave cuando se recopilan politicas y normativas en materia

de riesgos

« ¢Cémo gestionan los riesgos las distintas partes interesadas a cada nivel?
(Pensar en instituciones, mecanismos y normativa existentes, por ejemplo, normas y
prdcticas tradicionales, derecho oficial.)

«  ¢Qué agentes cooperan en el &mbito de RRD, ACCy RP ¢? ¢Existen asociacio-
nes entre los distintos agentes en estos dmbitos?

« Atodos los niveles de gobierno: ¢qué politicas, estrategias y planes de implan-
tacién (si los hubiere) se hallan vigentes en materia de RRD y ACC? Analicese
también la posible integracion de la reduccién de los riesgos de catdstrofe con
la adaptacién al cambio climético y la reduccién de la pobreza.

« Asignacién y gestién de fondos: ¢qué niveles de financiacién (porcentaje del
PIB) se asignan a RRD, ACCy RP? ¢Hasta qué punto los fondos presupues-
tados se ponen a disposicién por las vias oportunas y se invierten segtin lo
previsto?

« ¢Cémo perciben las distintas partes interesadas la relacién entre RRD, ACCy
RP?

« ¢Existen un control/refuerzo eficaz de las estructuras y politicas de gestién del
riesgo a todos los niveles?

« ¢Existen planes espaciales que garanticen una planificacién adecuada de la utili-
zacién del suelo y protejan el medioambiente?

« (Tienen todas las partes interesadas acceso a la informacién relevante en mate-
ria de riesgos de catdstrofe y cambio climatico/meteorologfa?

« ¢Qué opinan las distintas partes interesadas de las politicas, estrategias y pla-
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Cuadro 5 Jerarquia institucional y horizonte temporal de cambio (adaptacién de )iitting, 2003)

Nivel

Instituciones ligadas a
la estructura social de la

sociedad (nivel 1)

Instituciones ligadas a las

normas del juego (nivel 2)

Instituciones ligadas a los
participantes del juego

(nivel 3)

Instituciones ligadas
a los mecanismos de

distribucién (nivel 4)

Ejemplos

Tradiciones, convenciones
sociales, valores, normas

de género, costumbres.

Normas que definen el
acceso a los recursos, los
derechos de propiedad, el

sistema judicial.

Normas que definen

los mecanismos

de gobernanza, la
autoridad, las relaciones

contractuales.

Normas asociadas a la
distribucién de recursos,
como sistemas de
seguridad social y ayuda

humanitaria.

Frecuencia del cambio

Dos a tres generaciones,
pero pueden cambiar con
mayor rapidez en épocas

de convulsién/crisis.

De diez a cien afios.

De uno a diez afos.

Horizonte a corto plazo

y constante.

Consecuencias

Establecen la manera en
la que se comporta la

sociedad.

Definen el contexto

institucional mas amplio.

Desembocan en
la formacién de

organizaciones.

Ajustes de los precios,

produccidn, incentivos.



nes oficiales de implantacién?
« ¢Existe un claro entendimiento entre todos los agentes sobre las responsabilida-

des, la autoridad y la toma de decisiones en materia de RRD?

A partir de los datos recabados y expuestos, se debe poder responder a la siguiente
pregunta de valoracién:

‘s Entienden las otras partes interesadas (ONG, sector privado y Gobier-
no) las estrategias comunitarias de gestion del riesgo? ;Las avalan o se
ven socavadas por planes y politicas regionales e (inter)nacionales?’

Estas preguntas han sido extraidas del marco analitico acerca de las comunidades
resilientes a las catdstrofes formulado por John Twigg (2009). Twigg considera que el
consenso acerca de las cuestiones en materia de RRD, ACCy RP y de resiliencia son
un rasgo fundamental de las comunidades resilientes. Sin embargo, lograr el consen-
so dentro de una comunidad es tarea ardua, por no hablar entre las diversas partes
interesadas con distintas posiciones de poder. Conviene tener esto en cuenta en las
siguientes fases.

Recuadro 6 | Politicas que debilitan los sistemas tradicionales locales de reduccién

de riesgos en Borana (sur de Etiopia)

‘Histdricamente, las sequias recurrentes han sido un grave problema en las llanuras etiopes
y las estrategias para afrontarlas o adaptarse a ellas son parte inherente de las estructu-
ras sociales tradicionales y de los sistemas de gestién de recursos de las comunidades.’

(AWUOR, 2009).

Las comunidades cuentan principalmente con las siguientes estrategias de mitiga-
cién:

e Migracién con el ganado hacia zonas donde existan pastos y agua que les permi-
tan mantener su cabafia, asi como para limitar los efectos negativos de perma-
necer demasiado tiempo en un mismo punto fragil. Sin embargo, factores varios,
como la privatizacion y el cercado del suelo, y restricciones al paso de fronteras
regionales e internaciones por los trashumantes, especialmente a Kenia, obsta-
culizan esta préctica. Con estas medidas, el Gobierno pretende limitar la movili-

dad de los trashumantes y obligarles a asentarse y adoptar una vida sedentaria.
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Sistemas tradicionales de gestion del suelo de las zonas de pastoreo durante la
estacién seca y los llamados ‘kallos’. Las zonas de pastoreo y los pastos propios
de la estacién seca no se usan durante la época de lluvias para conservarlos

en condiciones éptimas de cara a esta época del afio o a sequias. Situados
cerca de los cauces de los rios y en zonas de vaguada donde se acumula el
agua, las zonas reservadas a la estacién seca figuran entre los mejores pastos.
Al depender menos de las precipitaciones, las gramineas siguen creciendo y
pueden sustentar a toda una cabafia aunque no llueva o si las precipitaciones
son escasas. Sin embargo, puesto que se encuentran entre las mejores tierras
de Borana, las zonas reservadas a la estacién seca se usan cada vez mds para
su explotacién agricola o se ocupan con fines privados. Por consiguiente, los
trashumantes se ven privados poco a poco del acceso a estas zonas, lo que los
hace mucho més vulnerable durante las sequias.

Los ‘kallos’ son las zonas comunales de pastoreo que se mantienen en bar-
becho cuando no hay sequia y que se reservan como pasto adicional o para la
produccién de pienso para los animales débiles —vacas en lactacién, terne-
ros— cuando llegan momentos dificiles. De esta forma, los animales débiles se
ahorran el viaje hasta los mejores pastos que sf realizan los demas. Los ‘kallos’
representan aproximadamente una décima parte de toda la superficie que
rodea a las comunidades (Hurst, 2011). Sin embargo, estas valiosas tierras son
el blanco de ONG y del Gobierno, que quieren destinarlas al asentamiento de
los trashumantes, con el consiguiente conflicto por los recursos naturales y la
degradacién medioambiental.

Las ONG y otros agentes de desarrollo no consideran adecuadamente el im-
pacto que tienen las intervenciones que promueven para la sociedad pastoral
en su conjunto: en su lugar, se centran en la zona o la comunidad justo donde
se produce la intervencién. El resultado: algunas intervenciones refuerzan las
tendencias negativas a largo plazo ligadas al cambio en los usos del suelo

observadas en Borana (Flintan, 2011).

PUNTO DE ACCION 3

Identificar las incoherencias entre los riesgos y las politicas

Conocer los riesgos existentes, la percepcion de ellos que tienen las distintas partes

interesadas y cdmo se gestionan permite descubrir cudles son los obstdculos y las

oportunidades en el &mbito de la gobernabilidad de los riesgos.
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En Kalimantan (Indonesia), por ejemplo, existen opiniones encontradas sobre la
causa de los incendios. Algunos apuntan al cambio climatico como principal moti-
vo, mientras que otros culpan a las practicas de tala y quema que llevan a cabo los
propietarios de las plantaciones de palmeras aceiteras y a las comunidades loca-
les. Por consiguiente, las politicas y las soluciones en materia de riesgos también
difieren. Aunque en Kalimantan existe legislacién para prevenir los incendios, no se
aplica. En concreto, se hace caso omiso de la politica de quema cero para planta-
ciones, cuando no cae en el olvido. Si bien las ONG conservacionistas culpan a la
poblacién local de la deforestacién y de los incendios, no puede responsabilizarse
Unicamente a las comunidades locales de la deforestacién. Estas, en cambio, sostie-
nen que la adopcién del proyecto Mega-Rice es la principal causa de la deforestacién
del distrito de Kapuas. La poblacién local explota los bosques de manera responsa-
ble, puesto que dependen de ellos en épocas de adversidad. Estos puntos de vista
radicalmente opuestos obstaculizan su cooperacién a la hora de ejercer presion
para que se reforeste, que es lo que tanto las comunidades locales como las ONG
quieren conseguir.

Las siguientes preguntas ayudaran a detectar las disparidades (recuadro 7):
Recuadro 7 | Cuestiones clave para detectar incoherencias entre riesgos y politicas

« ¢Dodnde se observan carencias e incoherencias entre los riesgos que se experi-
mentan y las politicas y estrategias de reduccién de riesgos?
«  Entre distintas partes interesadas a un mismo nivel: ;se corresponden entre si los
riesgos existentes, las percepciones de los riesgos y sus estrategias de reduccién?
«  Entre partes interesadas a distinto nivel: ;se corresponden entre si los riesgos
existentes, las percepciones de los riesgos y sus estrategias de reduccion?
- ¢Existen incoherencias entre las politicas y las necesidades/demandas de la
poblacién local/los grupos objetivo?
« ¢Existen legislacion, reglamentos, politicas, procedimientos y mecanismos, y se
cumplen en la practica?
«  Ensu caso, ¢qué actores faltan en el dmbito de RRD, ACC y RP? ¢Dénde existen
carencias en la cooperacién y el intercambio de informacién?
« ¢Son acordes los objetivos de las distintas partes interesadas o existen conflic-

tos de intereses entre ellas?
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PUNTO DE ACCION 4

Identificar los obstdculos que deben abordarse y las oportunidades que
aprovechar

En esta fase se pretende descubrir los puntos débiles y las oportunidades en materia
de reduccion del riesgo que deben recalcarse habida cuenta de la urgencia o de las
prioridades que la poblacién local establezca. Los andlisis de los tres paises ponen
de manifiesto que obstdculos y oportunidades difieren entre si'y que no existe un
modelo que dicte cémo y por dénde empezar. En Etiopia, por ejemplo, el radio de
accién de las ONG de ayuda humanitaria es limitado y estd sujeto al control del
Gobierno, mientras que en Bolivia, la presencia oficial es practicamente nula. Estos
distintos entornos son determinantes del tipo de obstdculos y oportunidades. Sin
embargo, los tres paises tienen en comun una cosa: todos ellos son signatarios del
Marco de Accién de Hyogo (MAH, por sus siglas en espafiol).

El MAH es un plan decenal (2005-2015) adoptado por 168 Estados miembros de

las Naciones Unidas que pretende reducir las pérdidas por catédstrofes en todo el
mundo. Contempla la necesidad de anticiparse a los cambios en los riesgos debido
al cambio climético y hace un llamamiento a los agentes estatales para que promue-
van [...] la integracion de la reduccién de riesgos asociada a la actual variabilidad
climética y al futuro cambio climatico en las estrategias de reduccién del riesgo de
desastres y de adaptacion al cambio climético’ (Mitchell et al., 2010). Puesto que los
tres paises que se incluyen en este estudio son firmantes del MAH, puede utilizar-
se como marco de apoyo y referencia a efectos de presién y negociacién entre los
agentes estatales y de otra indole. No obstante, debe tenerse en cuenta que el MAH

no constituye un acuerdo juridicamente vinculante.

Asi, por ejemplo, en Indonesia, el MAH hizo posible que la Cdmara de Representan-
tes del Pueblo aprobase una nueva ley de gestion de catdstrofes en julio de 2007,
que atribuia a la Republica de Indonesia —como Estado— el deber de proteger a su
pueblo y a toda su patria frente a las catdstrofes en lo que se refiere tanto a las vidas
humanas como a sus medios de subsistencia. Esto implica pasar de la ayuda de
emergencias a un enfoque proactivo con el fin de reducir los riesgos de catéstrofe.
Sin embargo, la mayorfa de los funcionarios publicos, a distintos niveles, descono-
cen qué supone esto. El marco nacional de gestién de catastrofes sigue contenien-
do ambigtiedades fundamentales en términos conceptuales (significado exacto de
‘gestion de desastres’), estructura organizativa (érganos nacionales y regionales de
gestién de catdstrofes), procesos y procedimientos. Estas ambigliedades afectan a
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la adopcidn por parte del Gobierno regional del marco y de su transposicién a las
politicas y a los instrumentos regionales. Una cuestién fundamental en el distrito de
Kapuas, por ejemplo, es la aparente reticencia de la junta de distrito a promulgar el
reglamento de gestién de catdstrofes, de crear un érgano competente en la materia
y de formular un plan quinquenal sobre la cuestién, valiéndose de estas ambigtie-
dades juridicas como principal justificacién. Las comunidades y las ONG locales

de Kalimantan Central, sin embargo, podrian aprovechar esta ambigliedad, que

deja margen para negociar la manera en la que el Ejecutivo, tanto a nivel municipal
como de distrito, podria llevar a la préctica la politica de reduccién de los riesgos de
catdstrofe.

Una oportunidad de estimular la cooperacién y mejorar la coordinacién entre los
agentes correspondientes serfa, por ejemplo, establecer un Organismo Provincial de
Gestion de Catastrofes (BPBD, por sus siglas en indonesio) que aborde las dispari-
dades entre la politica y los riesgos a los que la poblacién hace frente en las diversas
localidades. EI BPBD tiene la responsabilidad de formular un plan quinquenal de
distrito de reduccién de los riesgos de catéstrofe, lo que constituye una oportunidad
de aunar a los departamentos responsables en la definicién de un plan proactivo en
este dmbito y de abordar los factores de riesgo subyacentes. Es fundamental que los
representantes municipales y otras organizaciones de la sociedad civil se impliquen
en lugar de esperar a que el Gobierno de distrito elabore un plan. Ya existe abun-
dante reglamentacién en vigor en materia de reduccién de los riesgos de catastrofe;
ahora, lo que falta es su ejecucién y que se definan con mayor claridad las funciones
y las responsabilidades de las partes implicadas.

Recuadro 8 | Preguntas clave para una accién estratégica

« ¢Cudles son los obstdculos mds importantes y graves/acuciantes para una ges-
tion eficaz de los riesgos (o una integracién efectiva de la RRD, ACC y RP?

« « iCudles son las posibles formas de superarlos?

« « ¢Qué oportunidades se presentan para una reduccién mds eficaz de los
riesgos?

« « ¢Qué procesos (y practicas) existentes son fundamentales para conseguir una

reduccién eficaz de los riesgos?
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Pistas

« Es fundamental que el andlisis del contexto de la gobernabilidad profundice en
los conocimientos y la experiencia del personal y de los socios locales. El per-
sonal local no debe recibir un trato de meros informantes, por importante que
sea, sino que deben liderar el disefio, la planificacién y el despliegue del proceso
analitico (o al menos participar en ello).

« Enla préctica, estos cuatro pasos concurren en la comunicacién con los distin-
tos agentes. Por consiguiente, los cuatro deberian considerarse una guia para el
analisis del contexto de la gobernanza.

« Asegurarse de que los representantes de la comunidad, como son los jefes de
las localidades y el personal de la ONG, determinan en un seminario cuéles son
los actores principales,.

« El andlisis del contexto de la gobernabilidad debe llevarse a cabo, en la medida

de lo posible, a partir del andlisis ya existente y apoyarse en un amplio abanico
de fuentes reconocidas. Entre las fuentes de informacién que es importante con-
sultar como punto de partida estan la documentacién elaborada por estudiosos,
grupos de reflexion, organismos publicos y organizaciones de la sociedad civil,
asi como encuestas de opinidn, cobertura mediética, actas de los debates parla-
mentarios e informes independientes.

« Cuando se dispone de un niimero limitado de fuentes escritas, puede comple-
tarse la informacién existente mediante entrevistas con personas conocedoras,
como investigadores, estudiosos, periodistas y representantes del Gobierno y de
la sociedad civil. Las conversaciones y los seminarios con los socios y el perso-
nal de las OING son clave para empaparse del conocimiento del contexto que
tiene el personal local y comenzar a identificarse en mayor medida con el anéli-
sis desde el principio. Para consultar un documento bien estructurado, escrito

con claridad y relativamente breve sobre el anidlisis de datos secundarios, véase
Tips for collecting, reviewing, and analysing secondary data, de CARE, disponible en

Program Quiality Digital Library.

El resultado de esta fase es una visién de conjunto de las perspectivas, la normativa,
las incoherencias, los obstdculos que superar y las oportunidades que aprovechar en
materia de riesgos. Con la informacién recabada hasta la fecha, las comunidades y
las agencias de cooperacién pueden priorizar sus actuaciones para abordar riesgos
que se consideran urgentes y promover la resiliencia.
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Analizar el campo de las relaciones
de poder y las conexiones entre los
interesados

éPor qué es importante?

Realizar un analisis exhaustivo de los intereses, los valores, la situacién, el grado
de responsabilidad y de capacidad de las partes, los espacios politicos en los que
interactuan, aumentard las oportunidades de definir estrategias y programas que
aborden con eficacia los puntos de desconexién y las barreras, y que optimicen las
posibilidades de fomentar la cooperacién en pro de la resiliencia. Esta clave retoma
los pasos anteriores y profundiza en la naturaleza de las relaciones entre las partes
interesadas y en los rasgos mas profundos de los agentes que caracterizan el campo
de juego politico. Este término se refiere a los encuentros, debates y negociaciones
entre los actores relevantes en los que interactuan distintas visiones de los desas-
tres y de los riesgos y donde unos tratan de convencer a los otros de su explicacién
y de sus soluciones. Un andlisis de las relaciones y de las posiciones de poder
completard los conocimientos existentes con un estudio mds detallado del origen
de la pobreza, de a vulnerabilidad de la poblacién a los riesgos de desastres y de las
injusticias sociales que van de la mano de las diferencias de poder y de mal gober-
nanza (CARE, 2012).

En este apartado, se abordarén los siguientes puntos de accién:

« Conocer a todos los agentes relevantes antes de actuar desde el nivel local hasta
el (inter)nacional.
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« Analizar los espacios de gobernabilidad y el margen de maniobra para reivindicar
seguridad y proteccién.

« Colocar tu propia organizacion en el campo de juego politico de la RRD, ACC, y
RP.

« Disenar estrategias de actuacidn y programacion.

Puntos de accidn

PUNTO DE ACCION 1

Conocer a todos los actores relevantes antes de actuar desde el nivel local hasta
el (inter)nacional.

En las claves 1y 2, se definieron las partes interesadas relevantes en los dmbitos
que nos ocupan, asi como su percepcién de los riesgos y las medidas y politicas de
reduccion de riesgos por las que abogan o que afirman adoptar. Ahora, en este paso
se analizan los motivos de cada uno de los agentes que conforman los resultados de
la accién de gobierno, promueven u obstaculizan reformas que favorezcan a los po-
bres e influyen en las decisiones sobre politicas, programas y presupuestos en este
terreno. Este andlisis pretende averiguar qué es lo que quieren las partes interesadas
y qué hacen en la préctica a la hora de la verdad.

Figura 6 | Mapa de las partes interesadas de un sector concreto
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Figura 7 | Cartografia de las partes interesadas
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La imagen de la figura 6 fue dibujada en un pueblo de Kalimantan Central (Indone-
sia), donde la poblacién de la comunidad definié quiénes eran los actores relevantes
y describié la relaciéon que mantenia con ellos en términos de cercania y cooperacion
utilizando para ello los diagramas de Venn.

Estos mapas pueden elaborarse también con aquellos agentes provinciales y nacio-
nales que resultan pertinentes para un sector concreto —RRD, ACC y/o RP- (véase
figura 7)

El recuadro que sigue a continuacién (recuadro 9) plantea una serie de interrogan-
tes que cabe abrir sobre cada uno de los agentes en el marco de un andlisis més
profundo de los intereses de las partes. Es posible que no sea necesario formular
todas las preguntas en relacién con todos y cada uno de los actores en el dia a dfa,
puesto que lleva tiempo, sobre todo cuando intervienen un ndimero elevado de ellos.

Recuadro g | Preguntas para analizar los intereses de las partes

Funcidn, cometido y responsabilidades
¢Cudles son las funciones/los cometidos y las responsabilidades oficiales y oficio-
sas? ¢Cudl es el equilibrio entre las autoridades centrales/locales en la prestacién

de servicios?

Intereses defendidos
¢Cudl es el programa a corto y a largo plazo del actor? ¢Qué combinacién de
objetivos formales e informales persigue? ¢Cudl es la combinacién entre objetivos

desinteresados y objetivos vinculados a luchas de poder y al estatus individual?

Poder y recursos para influir en la fijacidn de prioridades

¢Qué poderes y recursos utiliza? ¢Qué parte es formal y cudl es informal? ¢El poder
informal de otros agentes estd minando el poder formal? ¢Cudl es el equilibrio

de poder en la organizacién? ¢Existen focos de resistencia y apoyo? ¢Qué valores
promueven las personas clave (destacadas y menos visibles) y cémo afectan al
apoyo o a la resistencia de los demds ante una medida? ¢Hasta qué punto estd el
poder encarnado en algunos individuos o distritos? ¢De qué manera las distintas
partes interesadas ajenas al Gobierno (por ejemplo, sector privado, ONG, medios

de comunicacién, grupos religiosos, etc.) intentan influir en la politica?
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Nexos esenciales

¢Con quién guarda vinculos el actor, quién conoce a quién? sQué conexiones y
alianzas tiene el agente (por ejemplo, instituciones publicas, autoridades consuetu-
dinarias o tradicionales, partidos politicos, lideres y organizaciones sociopoliticas,
donantes, OING e intereses extranjeros, académicos, institutos de investigacién y
grupos de reflexién, medios de comunicacién, sector privado y movimientos como

ONG y organizaciones comunitarias, etc.)?

Incentivos

¢Cudles son las condiciones laborales retributivas y globales de los funcionarios del
sector? ¢Existe una cultura generalizada de resultados? ¢Con qué incentivos positi-
vos y negativos cuenta el agente para mantener o cambiar su comportamiento de
gestion? ¢Qué recompensas (beneficios) y sanciones (pérdidas) obtiene el agente
por mantener o mejorar la gobernanza del sector? ¢A qué limitaciones harfa frente
el agente para buscar el cambio o resistirse a él (por ejemplo, oportunidades de de-
sarrollo profesional, nivel de remuneracién y su distribucion, etc.)? ¢Cuéles son los

principales grupos que se benefician o quedan excluidos del sistema de incentivos?

Capacidades

¢Hasta qué punto el actor cuenta con una organizacién, unos recursos y una capa-
cidad suficientes para prestar unos servicios adecuados, sobre todo a las personas
pobres y excluidas? ¢Cuentan los proveedores de servicios de primera linea con

medios y autonomia adecuada para prestarlos?

Rendicion de cuentas

¢Hasta qué punto estd el actor dispuesto a compartir informacién? ¢Existe algin
mecanismo formal de transparencia que permita compartir informacién en tiempo
y lugar? ¢Son transparentes los flujos y la gestién de recursos? ¢Hasta qué punto

y ante quién responde el agente de sus actos? ¢Existe algin mecanismo formal de
rendicion de cuentas que permita verificar resultados, abusos de poder, corrupcion,

etc.? ¢Participa la sociedad civil en el control del agente?

Capacidad de respuesta

¢Hasta qué punto responde el agente a las necesidades y los derechos de los
pobres y los marginados? ¢Existe una tradicién generalizada de consulta formal e
informal? ¢Hasta qué punto participan los ciudadanos en el proceso de toma de

decisiones (decisiones sobre politicas, programas y afectacién de fondos)? ¢Existe
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un mecanismo formal o informal de consulta o participacién? ¢Hasta qué punto

intervienen los usuarios de los servicios en su planificacién, prestacién y evaluacién?

Fuente: CARE, 2012. Towards better governance. Governance
Context Analysis and Programme Design. Nota orientativa, pp. 21-22

Las preguntas del cuadro ahondan en las relaciones de poder entre las partes intere-
sadas y las formas de poder que estos ejercen. A menudo, el poder se percibe como
una ‘propiedad’ que puede ‘poseer’ una persona o un grupo y que puede ‘ampliarse’,
tal y como sugiere la idea de ‘empoderamiento’. Esta idea de ‘posesién’ del poder
deja a un lado el hecho fundamental de que el poder es siempre ‘relacional’. Mds que
conseguirse, ha de ejercerse constantemente (Foucault, 1980). Para Foucault el poder
es un conjunto de relaciones diseminadas en la sociedad —en las relaciones familiares,
dentro de una institucién o de una Administracién— en lugar de algo que acaparan
instituciones concretas del Estado o del Gobierno. En lugar de considerar el poder una
opresion —que limita la libertad y frena a las personas—, lo ve como la construccién de
un conjunto de relaciones que tienden a situar a las personas en lugares que hacen
posible el funcionamiento del sistema politico. Puede ejercerse el ‘poder blando’ (‘po-
der de la persuasién y de la atraccién’ segiin Nye, 1990) para alcanzar un consenso

o conseguir que los demds actten de forma concertada con el fin de lograr més de lo
que uno solo puede hacer por si mismo. En principio, todos los agentes son capa-

ces de lograr el cambio mediante la negociacién, la innovacién y la experimentacién,
aunque dispongan de un margen social de maniobra restringido. Los agentes ejercen
distintas formas de poder o de negociacién en los circulos de decisién politicos.

El ‘cubo del poder’ es un instrumento que permite analizar las relaciones de podery
cédmo se ejerce cuando interacttan las partes interesadas (véase figura 8) (Gaventa,
2006). El uso de este instrumento se estd generalizando entre los organismos de
ayuda humanitaria y para el desarrollo, que recurren a él para categorizar estratégica-
mente las acciones y las intervenciones sin perder de vista en ningtin momento las
limitaciones y las dindmicas del poder.

1. El poder ejercido de forma publica y visible

Esta forma de poder alude a sus manifestaciones visibles, como la toma de decisiones
observable y los procedimientos para la decisién sobre asignacién de recursos, en los
que entran en juego ‘el quién, el cdémo y el qué’ de la ejecucidn de politicas. Sin embar-
go, el poder respecto del espacio y del lugar también sirve para establecer barreras a la
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Figura 8 | El cubo del poder: niveles, espacios y formas de poder (Gaventa, 2006)

NIVELES
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Nacional
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Cerrado — v-»~~~-'.“|nvisib|e (3)
Por invitacién Oculto (2)
Reclamado / Creado ' Visible (1)
ESPACIOS FORMAS

participacion y excluir a determinados agentes u opiniones de la discusién (Gaventa,
2006, p. 29) Esta forma de poder se conoce también como ‘ el poder de estrategia y

puede observarse en las multiples interacciones diarias entre la poblacién y los grupos

encaminadas a influir en la accién de los demds.

2. El poder oculto: fijacion de la agenda politica

Las relaciones de poder se construyen mediante instituciones que regulan el compor-
tamiento de las personas, como son las politicas, las leyes y las normas. Se refieren a
las ‘reglas del juego’, asi como a ‘los participantes del juego’. Determinados actores
poderosos e instituciones gozan de autoridad y mantienen su influencia por medio del
control sobre quién se sienta a la mesa de decisién y sobre qué se incluye en la agen-
da de discusion. Estdn presentes a todos los niveles, desde el local hasta el global,
buscando excluir o infravalorar las preocupaciones y la representacién de los grupos
menos poderosos. Potenciar estrategias de presién que se centren en el fortalecimien-
to de las organizaciones y los movimientos de los pobres puede crear un poder colec-
tivo de masas y un nuevo liderazgo que influya en la definicién de la agenda politica e
incremente la visibilidad y legitimidad de sus problemas, de su voz y sus demandas.
(Gaventa, 2006).



3. El poder invisible: configuracién de significados y de lo que es aceptable

Entre otros, el poder opera por medios discursivos que entroncan con el conjun-

to de valores que tienen los actores, su modo de ver el mundo, su identidad y el
significado que confieren a las cosas. Este tipo de poder conforma las creencias de
las personas, su sentimiento identitario y la aceptacion del status quo. ‘Los procesos
de socializacién, cultura e ideologia perpettian la exclusién y la desigualdad al definir
qué es normal, aceptable y seguro’ (Gaventa, 2006, p. 29). Hace referencia a relacio-
nes de poder jerdrquicas y antagénicas en las que las personas o grupos subordina-
dos apenas tienen margen de maniobra. Asimismo, puede recurrirse a los medios
discursivos para movilizar y organizar una ‘capacidad de accién efectiva’. Asf por
ejemplo, ‘situaciones sociales que, por norma general, se perciben como justas e
inmutables deberén llegar a ser vistas como injustas y mutables’ (Snow, 2004, p.
383) Los distintos actores luchan por conseguir apoyos que avalen su definicién de
la ‘realidad’. Un ejemplo de ello son las distintas perspectivas de los riesgos que tie-
ne cada actor (clave 2, punto de accién 1) y cémo todos en los circulos de decisién
politicos intentan captar apoyos para su propia solucién a los riesgos.

GRASSROOTS
GLOBAL JUSTICE

www.ggjalliance.org

Estas formas distintas de poder estdn estrechamente vinculadas y no pueden aislar-

se las unas de las otras. Volviendo al concepto de ‘ circulos politicos de decisién’ en
el que numerosos actores debaten, negocian y pugnan por defender sus intereses,
estas distintas formas de poder deben considerarse en el marco del contexto institu-

cional general.
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Recuadro 10 | Uso de distintas formas de poder por parte del Gobierno y de las or-
ganizaciones de la sociedad civil para negociar medios de vida sostenibles en zonas

afectadas por catdstrofes en Filipinas

En este ejemplo se describe la manera en la que las comunidades locales se
hicieron ofr politicamente a través de instituciones locales vinculadas al contexto
politico méds amplio hasta Malacafiang, el palacio presidencial. Las comunidades
formaron entre si una alianza llamada UGNAYAN. Su objetivo: exigir al Gobierno
tierras y el apoyo a sus medios de subsistencia tras perder sus explotaciones agri-
colas por las avalanchas de lodo provocadas por el volcén Pinatubo Sin embargo,
el Gobierno filipino estaba muy reticente a satisfacer las demandas de los supervi-

vientes por falta de recursos y por la existencia de intereses creados empresariales.

En 1992, transcurrido un afio desde la erupcién del volcén, las comunidades
locales seguian sometidas aflujos de barro procedentes de las laderas del Monte
Pinatubo, provocados por los tifones recurrentes. Las avalanchas de Lahar —que
en ocasiones llegaron a superar los 5 metros de altura, cubriendo tierras y casas—
destrozaron edificios y se cobraron vidas. Los residentes de zonas urbanas, los
temporeros asalariados y un gran nimero de campesinos desplazados crearon
UGNAYAN-Pampanga, una alianza de organizaciones populares cuyo objetivo

era ejercer presion para el reasentamiento de todas las familias afectadas por

las avalanchas de lodo que vivian en centros de evacuacion sin tierras ni ningtin
otro medio de subsistencia. Mds adelante, UGNAYAN se amplié para incluir a
organizaciones de otras provincias, asi como para crear una asociacién regional
de supervivientes cuyos miembros se situaban a distintos niveles politicos. En
1995, UGNAYAN ya estaba preparada para abordar abiertamente los factores de
vulnerabilidad, tales como la carencia de tierra, la pobreza, el desempleo y el plan
de desarrollo del gobierno para Luzén Central, que abogaba por la conversién del
suelo favoreciendo el sector privado. UGNAYAN consiguié el apoyo de las ONG
de ayuda humanitaria, de grupos de derechos humanos y de los medios locales
para movilizar a mds evacuados, crear una opinién publica favorable e influir en los
responsables politicos de los Gobiernos local y nacional. Fueron capaces de poner
en cultivo los barbechos de la base aérea de Clark —una de las bases que fueron del
Ejército estadounidense hasta 1999— mientras negociaban los titulos de propiedad
con el Departamento de la Reforma Agraria. Sin embargo, el Gobierno de Filipinas
no atendié las demandas de UGNAYAN hasta el afio 2011. En su lugar las organi-

zaciones populares, por su cuenta o asociadas, consiguieron acceso a tierras no
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cultivadas de los grandes propietarios de sus respectivas localidades, asumieron el
riesgo de cultivar tierras abandonadas y anegadas por el lodo o intentaron probar
con medios de vida alternativos. Sigue siendo un gran reto para la sociedad civil
dar un vuelco a este sistema injusto y favorecer los campesinos sin tierras y las

familias desplazadas.

En este ejemplo, las diversas partes interesadas interacttan utilizando distintas
formas de poder. El poder que se ejerce de forma visible y publica remite al tipo de
intervenciones ejecutadas por el Gobierno y la sociedad civil. El Gobierno concedié
prioridad a obras de infraestructuras, como los diques para contener las avalan-
chas de lodo, y la construccién de centros de evacuacién para los supervivientes.
No reconocié las necesidades de medios de vida de la poblacién afectada, sino que

destiné los recursos a proteger ciudades e industrias.

Instituciones como las normas sobre propiedad de la tierra que favorecen a los
grandes latifundistas frente a los campesinos y los jornaleros afectados por las
catédstrofes son formas de poder mds ocultas. Por otra parte, la sociedad civil cre6
mecanismos institucionales que trascendian al nivel comunitario —tanto en el pla-
no horizontal como vertical—, permitié que las bases se hicieran oir por medio de
la accién colectiva y reclamé el acceso a los circulos de decisién politicos, desde el
nivel local hasta el nacional, para abordar las causas de su vulnerabilidad, aunque
con distinta suerte. En un contexto como el de Filipinas, donde las relaciones entre
la sociedad civil y el Estado estdn muy polarizadas, estos mecanismos instituciona-
les que promueven la accién colectiva o una ciudadania activa funcionan como un

sistema de gobierno paralelo que reta el gobierno central de Manila.

Las ONG de ayuda humanitaria manifestaron una opinién ambivalente sobre cémo
relacionarse con el Gobierno. Por un lado, responsabilizan al gobierno por las
numerosas vulnerabilidades que afectan a la poblacién. Filipinas considera que las
catdstrofes son sucesos externos que escapan a su control. Esgrime la limitacion
de sus recursos financieros como excusa para no responder adecuadamente a las

necesidades de los afectados. La sociedad civil por su parte los plantea como su-

cesos politicos de los que puede responsabilizarse al Gobierno. Asi, lanzé criticas
contra algunos organismos por cohecho y corrupcién, como la Comisién para el

Monte Pinatubo, y condend el acoso militar sufrido por los dirigentes de las orga-
nizaciones del pueblo y el personal de las ONG. Estas formas represivas de poder

restringen el margen de maniobra de la poblacién. Pero las ONG humanitarias
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estdn invitadas a participar en las consultas nacionales, provinciales o municipa-
les, con lo que siempre se les plantea el dilema de si asistir o no a las reuniones
en las que se discuten los planes del gobierno, por el temor a ser manipuladas. El
Departamento de Bienestar Social y Desarrollo incluy6é en numerosos casos a las
comunidades atendidas por ONG en sus informes de cumplimiento, alegando que
el Gobierno se ocupaba de ellas. Estas formas invisibles de juegos de poder son

dificiles de romper.

Para visualizar los (des)equilibrios y las relaciones de poder entre los agentes

pueden dibujarse las distintas partes interesadas en un mapa y marcar las diversas

relaciones que existen entre ellas (véase figura g). El andlisis de los intereses de

las partes y de cémo ejercen su poder cuando interacttian con los demas permite

comprender la interdependencia de los agentes. Pueden plantearse las siguientes

preguntas para resumir este and

isis:

¢Quién da apoyo a las comunidades en situacién de riesgo y quién desatiende o
ignora los problemas de la poblacién local?

¢Quién respalda los programas de lucha contra el cambio climdtico, reduccién
de los riesgos de catéstrofe y reduccién de la pobreza y quién no muestra ningtin
interés en invertir recursos en estas cuestiones?

¢Quién podria llegar a oponerse a las iniciativas para promover RRD, ACCy RP
porque estas iniciativas podrian entorpecer sus intereses econémicos o politi-
cos?

¢Cémo se distribuye el poder entre las instituciones, incluido el Ejercito, los po-
deres legislativo y judicial, las empresas publicas, los medios de comunicacién,
la sociedad civil o no y las organizaciones religiosas? ¢Y cudles son las conse-
cuencias politicas?

¢Doénde estdn las alianzas o los conflictos clave entre instituciones y actores
influyentes?

Las respuestas a estas preguntas pueden verse en la figura 9.

Recuadro 11 | Diferencias de poder en Kalimantan (Indonesia)
En el contexto indonesio, se observaron diferencias de poder en el seno de las

comunidades, entre los distintos departamentos gubernamentales, entre el sector

privado y algunas comunidades y entre el Gobierno y las comunidades, entre otras.
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Figura 9 | Cartografia de las partes interesadas y naturaleza de sus relaciones

Localidad A — Localidad B

ONG de conservacion

Instituto de

investigacion

Localidad C

Agencia Nacional

Empresa maderera
de los Bosques

seseses  Relacion positiva (cuanto mds sdlida sea la relacién, mds gruesa serd la linea)
== Conflicto (cuanto mds grave, mds gruesa serd la linea)

= = = Vinculos informales o intermitentes

—  Alianzas

Fuente: Castro, A.P. y A. Engel (2007). Negotiation and mediation
techniques for natural resource management. Case studies and lessons learned. FAO.
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Mientras que el Gobierno adjudica concesiones a las plantaciones de palmeras
aceiteras, siguen sin definirse los derechos sobre |a tierra de las localidades trans-
migratorias. Ademds, la normativa que regula la tala y quema varia en funcién de
quién legisle.

Una vez analizado el campo de fuerzas del poder, comunidades y agencias huma-
nitarias pueden utilizar los resultados para planificar sus acciones, como definir
un una linea de incidencia o hallar una organizacién con la que colaborar. Véase

también el punto de accién 3.d.

PUNTO DE ACCION 2

Analizar los espacios de gobernabilidad y el margen de maniobra para reivindicar
seguridad y proteccion

Este punto de accidn se centra en el andlisis de los espacios y los niveles de interac-
cién entre los agentes por medio del cubo de poder de Gaventa (pagina anterior).

La dimensidn espacial del cubo alude a los posibles dmbitos de actuacién y partici-
pacioén, incluyendo lo que llamamos espacios cerrados, de acceso con invitacién y
reivindicados. Por su parte, la dimensién ‘niveles’ del cubo se refiere a los distintos
estratos que intervienen en la toma de decisiones y en la autoridad ostentada en una
escala vertical, incluyendo la esfera local, de distrito, nacional y mundial. ¢Cémo se
toman de facto las decisiones? sQuién decide a qué riesgos se concede mayor priori-

dad y qué medidas de reduccién de riesgos se adoptan?

La forma que tienen los Gobiernos de gestionar los riesgos de catastrofe, de res-
ponder a las catédstrofes y a los sucesos meteorolégicos extremos y de explicarlos
influye en cémo interacttan y se relacionan con la ciudadania. Para los Gobiernos,
las catdstrofes pueden ser una fuente de oportunidades para llevar a cabo una
reordenacién social y espacial, que puede tener consecuencias tanto positivas como
negativas para los mds vulnerables. Los Gobiernos que carecen de la capacidad o de
la voluntad de responder adecuadamente tienden a recurrir a la fuerza brutay a la
represion o delegan la prestacién de servicios publicos en O(I)NG, agencias de las
Naciones Unidas y organizaciones privadas, como sucede en Haiti o Afganistan.

El objetivo de este punto de accién es valorar el grado de inclusién del ambito de
RRD, ACCy RP para determinar si existe o no una cultura de consulta formal e infor-
mal entre los diversos agentes y para mapear los espacios existentes.
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A continuacidn se incluye, sin cardcter exhaustivo, una baterfa de preguntas orienta-
tivas:

« ¢Existe una cultura de apertura y de compromiso entre los agentes estatales y no

estatales en el dmbito de la reduccién de los riesgos de catéstrofe, la adaptacion
al cambio climético y la reduccién de la pobreza? ¢Se consulta esporddicamente
a la sociedad civil en procesos ad hoc o se la invita formalmente a participar en
los procesos de toma de decisiones del Gobierno en un marco institucional? ¢A
qué niveles?

« ¢Existen mecanismos, foros o espacios que garanticen que se escuchan las voces
de los ciudadanos y se atienden sus demandas? ¢De qué tipo de espacios se
trata (formales, informales, reclamados, por invitacién, creados)?

« ¢Son realmente accesibles para todos los ciudadanos los espacios formales
de participacién? ¢Quién participa en ellos y a quién se excluye? ¢Qué tipo de
decisiones se toman en estos espacios? ¢Se adoptan y llevan a la préctica las
decisiones?

« ¢Existen mecanismos de control social y de rendicién de cuentas en los sectores?
¢Funcionan los parlamentos y los consejos? ¢Existe un érgano independiente
ante el que presentar las quejas?

« ¢Existe libertad de expresién y un lugar donde la sociedad civil pueda reivindicar
sus derechos y librar sus batallas al margen de los procesos institucionales?
¢Aceptan las autoridades responsables de RRD, ACC, y RP una cultura més de
presién y de confrontacién? En Etiopia, por ejemplo, las autoridades ejercen un
control constante de la libertad de expresion y el margen que tienen las ONG
para apoyar a las poblaciones castigadas por la sequfa es muy limitado.

Para ofrecer una descripcion general concisa, es fundamental ser selectivos y centrarse
de verdad en la informacién fundamental. El resultado del andlisis de participacién

en los espacios y niveles politicos es vital para valorar en cuéles de ellos se puede
negociar y dialogar o si es necesario crearlos. Los puntos de accién 3.a 'y 3.b consti-

tuyen la base para disefiar estrategias d de accién y programacion.

Coloca tu propia organizacion en los circulos de decision politicos de RRD, ACC
y RP.

Cada organizacion tiene su cometido concreto o su mision y pretende poner en
marcha programas acordes que no tienen por qué coincidir necesariamente con los
nuevos avances y cambios en ese dmbito. Puede suceder que las organizaciones que
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posean un cariz predominantemente ‘de desarrollo’ duden a la hora de embarcarse
en actividades de gestion de catastrofes: la estructura organizativa a menudo separa
el trabajo de desarrollo de la reduccién de tales riesgos, que consideran parte de la
ayuda humanitaria a corto plazo.

Esta compartimentacion es una actitud mental: nos hace observar cada disciplina de
manera aislada y no las unas en relacién con las otras. Esto es tipico de las organi-
zaciones que se estructuran como una maquinaria burocrética, cuya légica precisa
de categorias o ‘casillas’ para funcionar. No solo las agencias europeas y nacionales,
sino también las ONG y las grandes empresas trabajan asi. Muchas organizaciones
han adoptado esta forma de pensar para acceder a la financiacién y organizar su
sistema de contabilidad; es una manera de financiar y contabilizarlo todo. El resul-
tado: puede incitar a quienes trabajan en un proyecto a ‘alzar’ la vista para agradar

a los financiadores, en lugar de ‘bajarla’ o mirar hacia los lados para aprovechar los
vinculos con la realidad sobre el terreno. Naturalmente, quienes trabajan en tales
‘burocracias’ no son ajenos a los problemas que comporta la compartimentacion.
Ellos mismos se ven obligados a volverse cada vez més resilientes: donantes y ONG
tienen que adaptarse a un clima politico cambiante en el que tienen que hacer frente
a recortes presupuestarios ya la disminucién de la base de apoyo econémico y de la

poblacién que precisa la ayuda.

Asi, se perfila la necesidad de un cambio conceptual, puesto que, en la practica, la
integracién y el holismo es mayor sobre el terreno. Ceflirse a tal separacién puede
traducirse en intervenciones contraproducentes y en la duplicacién de esfuerzos.
Enviar equipos distintos a la zona, para que cada uno trabaje por su cuenta en pro-
yectos de RRD, ACCy RP, sin vinculo entre si, es:

« muy confuso para las comunidades locales, que viven en entornos donde concu-
rren multitud de riesgos y que se ven sacudidas al mismo tiempo por convulsio-
nes que guardan relacién entre sf (clave 1);

« poco eficiente para las organizaciones, que multiplican los esfuerzos al trabajar
en una misma zona, con un objetivo comun, pero con distintos trasfondos con-
ceptuales, estrategias y fuentes de financiacién;

« yoculta algunos de los verdaderos problemas: si se tiene en cuenta que el cam-
bio climatico es un hecho cada vez menos cuestionado, muchos agentes ven en
la interdependencia entre la creciente vulnerabilidad de los pobres, la degrada-
ciéon medioambiental, la urbanizacién y las catdstrofes una hipétesis verosimil,
mientras que para otros no existen pruebas suficientes que la respalden.
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Si uno quiere tomar conciencia de la posicién y del papel de su propia organizacién
en el campo de juego politico del que estamos hablando, basta con responder a las
siguientes preguntas:

« ¢Cudles son las prioridades de trabajo de la organizacién en el pais o en la zona?
¢En qué dmbitos trabaja? ¢Son acordes a la cambiante realidad local?

« La experiencia de CARE en Indonesia, donde se puso en marcha el programa
SLUICES, puso de manifiesto que el proyecto no se ajustaba a la cambiante
realidad local. El programa pretendia reformar el proyecto Mega-Rice mediante
la reforestacion y la promocién del caucho y de las actividades agricolas. Sin em-
bargo, hizo caso omiso del sector del aceite de palma, que habia penetrado en la
regién y modificado las relaciones de poder entre los distintos agentes.

« ¢Con quién mantiene buenas relaciones de trabajo y con quién esta relacién es
tensa o compleja?

« ¢Cudles son los puntos fuertes y las oportunidades operativas?

« ¢Cudles son las limitaciones y las amenazas operativas?

«  ¢Qué ‘muros’ han de derribarse entre departamentos y entre politicos y profesio-
nales?

« Sé explicito con las personas ante las cuales respondas a nivel de donantey a
nivel de la comunidad, desde una perspectiva comunitaria.

Una vez realizada esta evaluacién de la organizacién, pueden tomarse decisiones
sobre con quién construir alianzas, qué relaciones precisan de atencién para mejo-
rar y qué vias de acceso son prioritarias.

PUNTO DE ACCION 4

Disefiar estrategias de actuacion y programacion

El andlisis del contexto de la gobernanza permite generar una cantidad abrumado-
ra de informacién que resulta dificil de procesar, digeriry, a la postre, aprovechar
adecuadamente para el disefio de programas eficaces (CARE, 2012). Conferir sentido
a todos los datos recabados y responder a la pregunta del ‘y ahora qué’ puede ser
todo un desafio. Para transformar las conclusiones analiticas en recomendaciones
operativas, es fundamental establecer las consecuencias del analisis para la progra-
macién y organizar la informacién relevante de tal manera que refleje los vinculos
con los programas.

En esta fase proponemos una serie de preguntas orientativas con las que embarcar-
se en el estudio de qué hacer (dmbitos de trabajo), a qué nivel (desde el local hasta
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el nacional) y con quién (agentes con los que queremos colaborar):

¢Cudles son los desafios subyacentes al nivel més profundo en relacién a la go-
bernabilidad de RRD, ACCy RP?

¢Cémo afectan estos desafios a aspectos concretos de dicha gobernabilidad?
Profundiza en el nivel de corrupcion, los intereses concretos, la violacién de los
derechos humanos, la aplicacién de las leyes, las tendencias econémicas, etc.
¢Qué incentivos, oportunidades o presiones locales existen para la reformay el
cambio a mejor? Esta pregunta se centra en las ventanas de oportunidad para
respaldar una reforma que favorezca a los pobres y una transformacién (véase
también clave 2, punto de accién 4). Este ejercicio no deberia detenerse en el
andlisis de los protagonistas individuales de las reformas (andlisis de actores) y
deberia considerar factores de medio y largo plazo. Estos pueden guardar rela-
cién con las instituciones y las reglas del juego (por ejemplo, presién cada vez
mayor de la clase media para que se actte contra la corrupcién; exigencia de las
empresas de un entorno regulador més favorable que les permita hacer frente a
la creciente competencia internacional y regional; movilizacién social en torno al
derecho de acceso a la informacién, etc.).

iCon quién tenemos que trabajar? ¢Y cémo? (Véase punto de accién anterior.)
Una vez que se han establecido las prioridades y los objetivos, hay que decidir
con quién se quiere trabajar. Para responder a esta pregunta, ha de tenerse en
cuenta lo siguiente:

+ ¢Qué agentes tienen un papel mds estratégico y cudles son los mas accesi-
bles? ¢Existe un equilibrio entre ser més estratégico y mas accesible?

« ¢Quiénes son las personas clave? ¢Qué capacidad de influencia poseen?
¢Hasta qué punto sus opiniones y su ideologia se corresponden con los obje-
tivos de tu organizacidn? ¢A quién representan (o afirman representar)?

+ ¢Existen grupos y socios no convencionales o no identificados previamente?

éSon legitimos? ¢Son aceptables en términos politicos y culturales? ¢Es facti-

ble trabajar con ellos? ¢Son accesibles?

Al final de este apartado, si se junta la informacién recogida en las claves 1y 2, uno

deberia poder forjarse una primera impresién de los dmbitos en que se podria traba-

jar, a qué nivel y con quién. Este nivel de andlisis permite dar forma a un sector més

definido y a un andlisis temético.

Para cualquier cuestion o accién, no existen ni una estrategia ni una via de acceso

Unicos. En buena medida, depende de explorar ese punto en el que se cruzan las
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relaciones, lo que, a su vez, puede provocar nuevos desajustes y disfunciones de po-
der o crear de manera simultdnea nuevos limites de posibles acciones estratégicas
(Gaventa, 2006). Asi, por ejemplo, puede que sea importante vincular entre si las
camparnias locales, nacionales y mundiales para contribuir a la apertura de espacios
que antes estaban cerrados, pero, al hacerlo, quiz4 se estén reforzando formas de
poder ocultas o invisibles, si al mismo tiempo se deja al margen a posibles agentes
o a ciertas formas de conocimiento. Por otra parte, la apertura de espacios locales
que antes permanecian cerrados puede incitar a huevas movilizaciones y a la con-
cienciacion, lo que alberga el potencial de continuar abriendo espacios y de generar
una dindmica de cambio a nivel nacional o global.
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Fomentar la resiliencia mediante la
colaboracidén con partes interesadas
que compartan una filosofia similar

éPor qué es importante?

Por si mismas, las comunidades no pueden resolver todas sus situaciones de
riesgo, y las autoridades locales no se mueven en el nivel administrativo adecuado
para abordar los factores de riesgo subyacentes. Por consiguiente, la poblacién local
ha de colaborar con un marco institucional méas amplio. Los vinculos horizontales
con otras organizaciones comunitarias son utiles para facilitar la alerta temprana,
compartir las labores de incidencia y presién politica, plasmar las preocupaciones
comunes y aumentar su legitimidad como representantes locales, asi como resolver
desavenencias y reducir tensiones entre localidades. Las relaciones verticales con las
autoridades e instancias de poder hacen posible que se escuchen las voces locales

a nivel de distrito, provincia o nacién, asi como acceder a los recursos financieros
nacionales para la RRD. La experiencia ha demostrado que la poblacién local no
debe esperar a que el Gobierno cree un entorno propicio, sino que ella misma puede
acceder a espacios politicos —o crearlos— en los que negociar medidas de seguridad
y de mitigacion.

En casos concretos, sin embargo, puede resultar bastante dificil garantizar los
medios de subsistencia o proteger a |la poblacién frente a procesos de vulnerabilidad
creciente, porque las leyes favorecen los intereses econémicos del sector privado o
porque el Gobierno estd ausente o prefiere no intervenir en un dmbito concreto.
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En Bolivia, Ecominga —una entidad surgida de la universidad local—
forma a los lideres sociales en el papel de ‘ecolideres’ que alzan la voz
en representacion de sus comunidades ante las autoridades locales en
materia de ‘desarrollo ecolégico’ y salud medioambiental.

Por consiguiente, las comunidades y los organismos que las apoyan han de inte-
ractuar con diversos agentes a distintos niveles: hay agentes que comparten una
filosofia comun y otros con intereses, valores y opiniones contrapuestos. La siguien-

te clave girard en torno a este ultimo grupo, mientras que en la que nos ocupa se
estudia la coordinacién de la asistencia especifica, la puesta en comin de recursos
y la consecucién de una ‘capacidad de accién efectiva’ con partes interesadas que
tienen una filosofia afin. Por ‘capacidad de accién efectiva’ se entiende la capaci-
dad de convencer a los demas; influir, cambiar o transformar las condiciones, la
situacion actual o el curso de los acontecimientos en otros favorables. Toda accién
efectiva exige la organizacién y la movilizacién de capacidades y exige la aparicién
de una red de agentes que se vuelcan en parte —raro es que lo hagan por completo—
en el proyecto de un tercero o de otros agentes. Desde un punto de vista local, uno
mira hacia arriba y hacia los lados en busca de un espacio donde maniobrar en el
contexto institucional mads amplio en el que las partes interesadas interacttian con
conocimientos y poder de distinta indole (véase clave 3).

Puntos de accidn

PUNTO DE ACCION 1

Cooperar entre agentes que comparten intereses con la comunidad

Del analisis del contexto de la gobernanza y de las relaciones de poder (clave 3),

se deduce qué agentes comparten un interés comtn con el programa (parcial) de
la comunidad. Como ya se ha dicho antes, no existe un punto de partida fijo. Los
puntos que se proponen a continuacién pueden ocupar este lugar en funcién de las
prioridades de la poblacién local y de la capacidad de las organizaciones de apoyo.

A. Difundir la legislacién, la politica y los planes en vigor
Este punto de accién puede llevarse a cabo una vez evaluados los riesgos de la co-

munidad. Por medio de un analisis exhaustivo, con la ayuda del modelo de presiény
alivio (figura 4), se genera informacion sobre los factores de riesgo subyacentes que

permite entender los motivos por los que la poblacién es vulnerable a los riesgos
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derivados de las catéstrofes, del cambio climético y de la pobreza. Las causas pro-
fundas suelen encontrarse en la inexistencia o falta de cumplimiento de las politicas
y las leyes por parte de determinadas partes interesadas, lo que se traduce en condi-
ciones de vulnerabilidad a nivel local.

El modelo de presién y alivio ayuda a averiguar qué tipo de politicas y leyes se pre-
cisan. Estas no tienen por qué ser necesariamente politicas de gestién de catastro-
fes, sino més bien normas que regulen los derechos sobre la tierra, la gestién de

cuencas, la ordenacién del territorio y la participacién en la toma de decisiones en
torno a reivindicaciones contrapuestas por los recursos naturales (politicas de de-

mocratizacién y descentralizacion), como se desprende de los tres andlisis de pafs.
Al transformar el modelo de presién y alivio en afirmaciones positivas por medio
de las cuales abordar las presiones (modelo de alivio), se perfilaran por si solas

las politicas y la normativa correspondientes que haya que modificar o reforzar. La
clave 2 (punto de accién 2), Identificar las politicas y la normativa vigentes en materia
de riesgos y las tendencias en la ordenacion del territorio, sienta las bases para que las

agencias de cooperacion puedan dar este paso.

Recuadro 12 | Politicas y normas que afectan a la resiliencia de las comunidades

remotas como Pando (norte de Bolivia)

El departamento de Pando, al norte de Bolivia, estd formado por bosques tropica-
les de llanura poco poblados. Aparte de algunos asentamientos indigenas remotos,
esta zona comenzé a poblarse a principios de los afios veinte del siglo pasado,
cuando el caucho se convirtié en un producto de explotacién rentable. En los

afios noventa, cuando el mercado comenzé a hundirse, los duefios de las gran-
des empresas se marcharon, dejando tras de si a muchos de los inmigrantes que
habfan llegado hasta alli en busca de trabajo y que optaron por quedarse y llevar
una vida tranquila en el bosque sin demasiadas injerencias oficiales. La agricultura
de subsistencia y la produccién de nueces de Pard se convirtieron en importantes
medios de vida.

En los dltimos diez afios, Pando se ha visto afectada por las crecientes inunda-
ciones resultantes de la deforestacién al otro lado de sus fronteras para el asen-
tamiento de ganado (gran parte en Brasil), el trazado de carreteras, la explotacién
minera y la inmigracién por las condiciones fiscales favorables que se ofrecen a
colonos y comerciantes para que pueblen esta zona. El paisaje selvatico se estd

perdiendo para dejar paso a los pastos. Las ONG han estudiado el contexto
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institucional, sobre todo las politicas y précticas que pueden considerarse motor
de la deforestacién causante de las inundaciones. Dado que el Gobierno ejerce una
influencia muy limitada en este departamento tan remoto, las organizaciones de la
sociedad civil se centran en las politicas y normas que permiten al sector privado
explotar el bosque sin el consentimiento de la poblacién local. Ademds, pretenden
colaborar con el Gobierno nacional para negociar un acuerdo trinacional de reduc-
cién de riesgos (Bolivia, Pert y Brasil).

Fuente : Andlisis de pafs de Bolivia

Recuadro 13 | Sensibilizacién sobre la autonomia local a tenor de las nuevas leyes de

descentralizacién y democratizacion de Indonesia

Las ONG indonesias desempefian la funcién de difundir entre las autoridades de
las pequefias localidades y los consejos municipales el margen de maniobra que

les confiere la nueva normativa de democratizacion y descentralizacién iniciada

tras la caida de Suharto. Las localidades tienen mds derechos de los que asumen

en la actualidad y pueden aprovechar las oportunidades para defender sus propios
intereses y las cuestiones prioritarias en materia de reduccién de los riesgos de
catdstrofe, adaptacién al cambio climatico y reduccién de la pobreza. En virtud de

la nueva normativa descentralizadora, estas autoridades gozan de autonomia para
formular planes de desarrollo municipales atendiendo a sus intereses y presentar su
presupuesto a instancias administrativas superiores, en lugar de esperar a recibir los
planes a nivel de subdistrito. Sin embargo, muchas desconocen este dato o no se
sienten capacitadas para hacerlo.

Fuente : Antlév (2003)

B. Crear redes comunitarias y alianzas con fines de presion y de incidencia politica

Tal y como se ha indicado previamente, las comunidades no pueden abordar por si

mismas los factores de riesgo subyacentes, a lo que se suma que los anélisis de pais

pusieron de manifiesto que, con frecuencia, las comunidades adyacentes experimen-

tan riesgos similares, tales como inundaciones, incendios forestales y sequias. Du-

rante las entrevistas mantenidas, los habitantes de estas localidades declararon que,

a menudo, se sienten impotentes y marginados cuando se enfrentan a las politicas
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del Ejecutivo y su aplicacién. En el distrito de Kapuas (Kalimantan), suele culparse
a la poblacién local de prender fuego, pero lo cierto es que no puede responsabili-
zérsela de ello completamente debido a las limitaciones de base que justifican sus
practicas de talay quema. Los pobladores alegan que poseen conocimientos locales
que deberian aprovecharse para buscar soluciones a los riesgos, pero que los no
nativos de la zona hacen caso omiso de ellos. En otros lugares del pafs, la experien-
cia demuestra que la poblacién puede convertirse en un agente idéneo en el &mbito
politico de la reduccién de los riesgos de catdstrofe para negociar con el Gobierno
cuando interviene a través de redes comunitarias o de alianzas con organizacio-
nes de la sociedad civil (Heijmans, 2012). Movilizar y organizar a las comunidades
locales en la blisqueda de apoyo horizontal y el compromiso de otras comunidades
y otros ciudadanos puede ser una estrategia efectiva de abordar los riesgos priorita-
rios, las cuestiones ambientales y sus medios de vida.

Recuadro 14 | Creacion de redes de base comunitaria y alianzas con organizaciones

de la sociedad civil

Cada ONG que lleva a cabo programas en Kalimantan Central y en Kapuas tiene

su propio cometido y punto de vista, pero todas ellas brindan oportunidades a las

comunidades locales de coordinar sus campanas de presién y creacién de alianzas.

« La poblacién local junto con Borneo Orangutan Survival Foundation (BOS, por
sus siglas en inglés) y World Wildlife Fund (WWF, por sus siglas en inglés)
—dos organizaciones ecologistas— podria intentar llegar a un terreno comtuin en
el que poner en marcha acciones, aunando para ello intereses distintos, tales
como las necesidades de subsistencia de la poblacién y cuestiones de adapta-
cién al cambio climdtico. Juntas pueden estudiar opciones para promover la
reforestacion en las tierras abandonadas con el fin de reducir los incendios y las
emisiones de gases de efecto invernadero. Como instrumento de debate, ne-
gociacion y presion, pueden empezar por realizar una cartografia de las zonas
donde se concentran las tierras abandonadas.

« Através de la Alianza de los Pueblos Indigenas del Archipiélago (AMAN, por
sus siglas en indonesio) y el Instituto Dayak Panarung (LPD, por sus siglas
en indonesio) —dos organizaciones de pueblos indigenas—, la poblacién local
puede dirigirse a los organismos publicos para disipar las dudas sobre sus
derechos sobre la tierra y las lindes.

+ El foro medioambiental WALHI ha definido un programa de reduccién de los

riesgos de catdstrofe a nivel de comunidad y es capaz de prestar apoyo a la
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poblacién local a la hora de ejercer presién en cuestiones de prevencién de
incendios y medioambientales, tales como la gestién del agua o el bloqueo de

los canales, y de recursos para la construccién de pozos profundos.

En lugar de una programacién integrada, como ya hicieran los dos programas
CARE en Indonesia, quiza sea més eficaz crear alianzas técticas y estratégicas entre
las organizaciones de la sociedad civil y los representantes locales que interacttien
con los funcionarios publicos y el sector privado. Este enfoque reconoce los intere-
ses de la poblacién y antepone la definicién de programas a los proyectos precon-
cebidos y reclama, ademds, un enfoque iterativo a la formulacién de intervenciones

(paso a paso) y a la adopcién de programas de ayuda.

Las estrategias y opciones para el establecimiento de contactos y la creacién de
alianzas depende, en buena medida, de la situacién local que atraviesen las relacio-
nes entre el Estado y la sociedad civil, tal y como ya se ha analizado en la clave 3, asi
como de la presencia o no de una sociedad civil (fuerte). En Etiopia, por ejemplo, el
Gobierno controla y limita las actuaciones de las organizaciones de sociedad civil en
respuesta a la sequia y, por ende, se estudian opciones alternativas, como el didlogo

con los comerciantes locales.

C. Establecer vinculos verticales y horizontales a distintas escalas para mejorar
los sistemas de alerta temprana
La poblacién local entrevistada en Indonesia, Bolivia y Etiopia ha desarrollado me-
canismos y medidas preventivas frente a los riesgos de catastrofe, pero no dispone
en todos los casos de un sistema de alerta temprana fiable que le permita actuar
oportunamente (véase recuadro 15). Mientras que los trashumantes etiopes adoptan
estrategias tradicionales de alerta temprana y mitigacién, este no ha sido el caso de
la etnia indigena dayak de Kalimantan: los incendios forestales tan solo comenzaron
a sacudir su zona en los afios noventa del siglo XX, cuando el Gobierno de Suharto
puso en marcha el proyecto Mega-Rice cerca de sus poblaciones en el marco de su
politica de transmigracién, asi como para aliviar la creciente escasez de alimentos
del pafs. El proyecté no llegé a buen puerto y terminé abandonado, lo que provocé
considerables dafios al medio ambiente, en especial para los ecosistemas de turbas.
Los incendios se desencadenan especialmente en los barbechos abandonados, ale-
jados de las zonas habitadas por los dayaks y, por ello, son dificiles de detectar. Los
focos tnicamente son visibles por teledeteccién o imégenes via satélite que utiliza la
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Agencia de Conservacion de la Naturaleza (KSDA, por sus siglas en indonesio) y el
Instituto Meteoroldgico Provincial.

En el caso del distrito de Kapuas (Kalimantan, Indonesia), los sistemas de alerta
temprana —verticales y horizontales— no estén conectados entre si, lo que dificulta
la adopcién de medidas de preparacién oportunas. Existen dos sistemas de alerta
temprana fundamentales para esta regién: (1) la prediccién meteoroldgica y su in-
terpretacién, que permiten evaluar las estaciones seca y humeda, aspecto en el que
interviene el Instituto Meteorolégico, del Clima y Geolégico (BMKG, por sus siglas
en indonesio); y (2) la alerta temprana en el descubrimiento de los focos de incen-
dios, cometido que recae en la KSDA. Aunque estos dos sistemas de alerta no estdn
vinculados entre si, operan a través de instituciones independientes que transmiten
sus datos a los agentes correspondientes a nivel local. Kalimantan Central cuenta
Ginicamente con cinco estaciones meteoroldgicas automadticas, de las cuales una de
ellas estd situada en el distrito de Kapuas. La informacién recabada por las estacio-
nes meteorolégicas, sin embargo, no llega hasta las localidades debido a que los
equipos son defectuosos y a la ausencia de un sistema de alerta temprana hasta ese
nivel. Por otra parte, ni las autoridades, ni las O(I)NG ni los donantes se toman en
serio los conocimientos locales ni cémo interpretan los habitantes los cambios de
las pautas climdticas.

El funcionamiento del sistema de satélites de la Administracién Nacional Oceano-

grafica y Atmosférica (NOAA, por sus siglas en inglés) es lento, puesto que no pue-
de generar imagenes en tiempo real. A menudo, también, se dan falsas alarmas. La
informacién via satélite se comunica al Instituto Meteorolégico, del Clima y Geoldgi-
co provincial y a los cuerpos locales de bomberos (Manggala Agni) de determinadas
productoras de aceite de palma, pero no a las ONG ni a las comunidades locales.
Cuando un incendio se propaga de una localidad a otra, no existe ningtin sistema
de alerta temprana entre ellas. En tales circunstancias, es fundamental conectar los
distintos sistemas de alerta temprana y utilizar con sensatez los diferentes sistemas
de conocimiento: combinar la sabiduria indigena local con la ciencia. Esto puede
llevarse a cabo por medio del siguiente punto de accién: aprovechar el Marco de
Accién de Hyogo como apoyo para instar a las autoridades a adoptar su politica, en

concreto, con miras a esclarecer cuéles son las funciones y las responsabilidades de
los departamentos pertinentes y entre el Estado y las organizaciones de la sociedad

civil, incluidas las comunidades.
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Recuadro 15 | De los sistemas de alerta temprana para la sequia y el socorro al

refuerzo de la capacidad de adaptacion de los grupos trashumantes

En Borana (sur de Etiopfa), los sistemas tradicionales de alerta temprana son cada
vez menos fiables por el cambio climatico, lo que significa que las sequias afectan
cada vez mis a los trashumantes. El cambio climatico introduce otro nivel de com-
plejidad en los actuales desafios para el desarrollo, como el fomento de los medios
de vida sedentarios que promueve el Gobierno y las ONG y que se traducen en un
acceso cada vez menor a las zonas de pastoreo, la disminucién de la disponibilidad
de las tomas de agua y la degradacién del suelo, entre otros. A nivel nacional, exis-
ten sistemas de alerta temprana, pero la informacién sobre el cambio climatico no
trasciende hasta el plano local. ‘El problema més comun que presentan los siste-
mas de informacién del clima es que no se tienen en cuenta las necesidades de los
usuarios en la generacién y el suministro de informacién y tecnologias’, sefialé en
2010 un asistente a la V Conferencia Nacional de Desarrollo Pastoral de Etiopia. En
lugar de invertir en la mejora de los sistemas de alerta temprana, los trashumantes
anteponen la reduccién comercial del censo ganadero como solucién éptima a los
problemas que experimentan cuando hacen frente a la sequia.

Esta solucién constituye una intervencion de alivio dirigida a los medios de vida
que se estd llevando a cabo actualmente en la fase de alerta/alarma de la gestion
del ciclo de sequia durante un periodo concreto, utilizando para ello los indicado-
res del sistema tradicional de alerta temprana (cuadro 6). Los principales objetivos
de dicha reduccién son: (1) disminuir la sensibilidad de los trashumantes a la
inseguridad alimentaria mediante la obtencién de efectivo que pueden invertir en
alimentos y satisfacer otras necesidades, ademds de mejorar su bienestar; y (2)
conseguir la capacidad de adaptacion y la resiliencia del sistema de subsistencia
basado en el ganado por medio de la reinversién en actividades de tipo ganadero,
tales como la compra de pienso y concentrado, el transporte del ganado a otras zo-
nas de pastoreo y la adquisicién de medicamentos veterinarios, ademas de mejorar
la capacidad de resiliencia gracias a la proteccién de sus activos

Andlisis del pais: Etiopia, Anexo 3, 2011

El ejemplo etiope recalca la necesidad de abandonar la ayuda a corto plazoy las
intervenciones de preparacién en pro de la inversién en capacidad de adaptacién
de los sistemas de subsistencia. Para conseguir estos objetivos, debe mejorarse la
cooperacién entre el Gobierno, las ONG, el sector privado y las comunidades en
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términos de creacién de un entorno propicio que transforme la reduccién comercial
del censo ganadero en una estrategia viable de adaptacioén. Se trata de algo mucho
mds complejo que las actuales estrategias humanitarias que siguen las ONG y el
Gobierno por separado. Por ende, los siguientes puntos de accién son clave.

D. Invitar a los Gobiernos a adoptar el MAH a nivel local

Es importante crear ‘hogares institucionales’ para la reduccién de los riesgos de ca-
téstrofe, la adaptacion al cambio climético y la reduccién de la pobreza sostenibles,
invitando para ello a los Gobiernos a adoptar a nivel local el MAH, asi como logran-
do el equilibrio entre la oferta del Gobierno y la demanda de la comunidad.

En Kalimantan (Indonesia), la creacién de un BPBD en el distrito de Kapuas podria
ser un paso clave para avanzar en este contexto. Las ONG como CARE Indonesia
podrian desempefiar un papel facilitador al reunir a los agentes pertinentes y conse-
guir el apoyo provincial del Organo de Gestién de Catéstrofes e iniciar las conversa-
ciones. El BPBD tiene la responsabilidad de formular un plan quinquenal de distrito
para reducir los riesgos de catdstrofe, lo que constituye una oportunidad de aunar a
los departamentos responsables en la definicién de un planteamiento proactivo en
este dmbito y de abordar los factores de riesgo subyacentes. Es fundamental que los
representantes municipales y otras organizaciones de la sociedad civil se impliquen
en lugar de esperar a que el Gobierno de distrito elabore el plan. Ya existe abundante
reglamentacién en vigor en materia de reduccién de los riesgos de catastrofe; ahora,
lo que falta es su ejecucién y que se definan con mayor claridad las funciones y las
responsabilidades de las partes implicadas.

En las zonas de estudio del norte de Bolivia y del sur de Etiopfa, |a presencia del Go-
bierno brilla por su ausencia y la poblacién local antepone la bisqueda de solucio-
nes a los factores de riesgo subyacentes responsables de la creciente vulnerabilidad
al cambio climético. Reducir estos factores es una de las acciones prioritarias del
MAH (punto de accién 4 del MAH). Promueve estrategias que abordan la reforma
institucional, como la mejora de los canales de comunicacién, la planificacién de la
utilizacién del suelo y el acceso a las redes de seguridad, o de indole fisica. Por des-
gracia, la supervisién permanente de los avances del MAH pone de manifiesto que
el punto de accién 4 ha sido donde menos progresos se han logrado.

Tal y como se expone en la clave 2 (punto de accién 1), la poblacién local puede

explicar perfectamente cudles son los factores de riesgo subyacentes que abocan a
las catdstrofes, sin coincidir con los agentes estatales. La definicién que propone
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Cuadro 6 Ejemplos de sefiales de alerta temprana a nivel de comunidad

Incendios forestales en Kalimantan

(Indonesia)

No se incluye la estacién lluviosa;
no se dispone de otros datos,
puesto que la mayoria de los
incendios se desatan en barbechos

abandonados.

Sequia en Borana (Etiopia)

« Ausencia total de lluvia, esto
es, por debajo de la media
durante dos estaciones lluviosas
consecutivas.

« Cambios no estacionales de las

actividades del mercado.

« Deterioro fisico del ganado.
« Encarecimiento de los cereales.

« Migraciones no estacionales

y rutas migratorias no

convencionales.

Inundaciones en Pando (Bolivia)

Subida del nivel del rio

Tahuamanayy el lago que rodea el
pueblo al 100% de su capacidad.
Informacion en la radio sobre las

[luvias en Perd.



UN/EIRD de ‘riesgo’ menciona las condiciones vulnerables de la poblacién, pero no
aborda el ‘porqué’.

En el documento titulado Vivir con el riesgo se explica el motivo por el que los més
perjudicados por las catdstrofes son, sobre todo, los pobres: ‘debido a que éstos
son mayoria y viven en zonas de mayor densidad de poblacién, en viviendas mal
construidas y en terrenos mds expuestos al riesgo’ (UN/EIRD, 2004, p. xi). Esto
sugiere que el MAH ve la vulnerabilidad en términos de cifras, pobreza y exposicién
fisica a amenazas, no en términos de los segmentos marginados o excluidos de la
sociedad. El MAH no cuestiona las relaciones de poder existentes, si bien es cierto
que abordar los factores de riesgo subyacentes exige que estas se transformen o

se reformulen. En la clave 5 se planteard coémo gestionar y revisar las relaciones de
poder.

Una de las claves consiste en buscar a personas que compartan una mentalidad si-
milar en los departamentos ejecutivos y que sean capaces de fomentar el desarrollo

de relaciones y del didlogo; o invitar a los funcionarios a participar en seminarios y
talleres donde comentar e intercambiar ideas sobre cémo apoyar a las comunidades

en riesgo.

PUNTO DE ACCION 2

Colaborar con el sector privado

Los agentes de la sociedad civil y el sector privado cooperan cada vez més en el dm-
bito del comercio justo y en las practicas empresariales socialmente responsables
para garantizar que la produccién o la extracciéon minera son sostenibles y respe-
tuosas con el medio ambiente. Ademds, se adoptan iniciativas que respaldan las
acciones del sector privado a favor de un desarrollo compatible con el clima, como,
por ejemplo, estimular la inversidn en proyectos de energias renovables, eficiencia
energética y bajas emisiones de carbono. Sin embargo, la cooperacién en el ambito
de la reduccién de los riesgos de catdstrofe y de la adaptacién al cambio climético
sigue siendo limitada, puesto que la sociedad civil y el sector privado no comparten
los mismos intereses. Los andlisis de pafs ilustran esta cuestién. En Borana (Etio-
pfa), los trashumantes negocian con los comerciantes la venta de su cabafa, pero
no consiguen un buen precio, mientras que, en Kalimantan, la relacién entre las
comunidades locales y las productoras de aceite de palma es muy tensa debido a
los conflictos por el suelo. Estos dos ejemplos ponen de manifiesto que el concepto
de ‘sector privado’ es ambiguo. El sector privado estd formado por grandes multina-
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cionales, asi como por emprendedores o agricultores locales que son considerados
miembros de la comunidad mds que representantes del sector privado, como, por
ejemplo, cooperativas locales que forman parte de los medios de subsistencia de la
poblacién o, en un sentido negativo, mineros y contratistas a pequefia escala cuyas
actividades contribuyen a degradar el medioambiente. En este punto de accién ani-
mamos a estudiar si existen intereses compartidos, tanto para promover la resilien-
cia entre las comunidades locales como para tener en cuenta los intereses del sector
privado en lugar de dar por sentado que Gnicamente hay intereses contrapuestos.

A. Explorar si existen intereses compartidos entre las comunidades locales y el
sector privado

El estudio de la reduccién comercial del censo ganadero en Etiopia brinda oportuni-

dades para reconciliar los intereses de los trashumantes con los de los comerciantes

locales, siempre que el apoyo de la sociedad civil y del Gobierno sea adecuado. Los
trashumantes quieren vender su cabafa a buen precio, pero los comerciantes quie-
ren que el ganado esté en buenas condiciones. Ello requiere que las partes intere-
sadas (sobre todo el Gobierno y las ONG) coincidan en que la reduccién comercial
del censo ganadero no es una intervencién de alivio, sino que pertenece al dmbito
del comercio ganadero habitual. En un seminario conjunto en el que participaron
distintos agentes para comentar esta solucién, se formularon las siguientes reco-
mendaciones para acotar y reconciliar intereses:

« Ampliary reforzar la comercializacién del ganado por medio de la mejora de las
condiciones de los animales, los servicios veterinarios y la estructura de comer-
cializacion.

« Es importante aumentar, en paralelo, la sensibilizacién de la comunidad para que
venda parte de su cabafia antes de que sufra los estragos de la sequia y pierda
peso.

« Brindar incentivos y motivacién adecuada para los comerciantes (mercados
nacional y de exportacién) y la cooperativa comercializadora que se dedica a la
reduccion comercial del censo ganadero.

« Ofrecer terrenos de explotacién ganadera cerca de los mercados a plazoy a nivel
local.

« Promover el establecimiento de plantas procesadoras de piensos en la zona de
Borana (abaratamiento del precio de los piensos), lo que facilita la reduccién co-
mercial del censo ganadero y salva muchas vidas animales durante las sequias.

« Crear una reserva de piensos para el ganado.

« Conceder préstamos bancarios.

94



« Poner medios de transporte a disposicidn de los comerciantes en virtud de un
principio de recuperacién de los costes.

Estas recomendaciones requieren una planificacién cuidadosa, asi como una actua-

cion répida, vinculos sélidos, confianza y el compromiso de las partes interesadas.
B. En el caso de las multinacionales, mirar primero con distancia

Aunque los trashumantes y los comerciantes locales de Etiopia no comparten los
mismos intereses, los intentos por reconciliarlos precisan de negociaciones que
parten de un nivel local y van ascendiendo posiciones en la cadena comercial. Puede
que en el caso de las multinacionales esto no sea aplicable, puesto que penetran en
los pafses a través de agentes presentes en el plano (inter)nacional. Las plantaciones
de palmeras aceiteras en Indonesia, por ejemplo, operan por medio de los incentivos
que el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial ofrecen al Gobier-
no nacional. Estas plantaciones reportan beneficios econémicos y oportunidades

de subsistencia, pero también son blancos de las criticas negativas de los agentes
estatales y no estatales por sus précticas no sostenibles y su desdén por los intere-
ses locales. Una de las consecuencias negativas mas importantes que comporta la
produccién de aceite de palma en Kalimantan es el incremento de las emisiones de
gases de efecto invernadero por la deforestacién y la conversién de las tierras. Otras
criticas apuntan a los conflictos por la tenencia de la tierra, el aumento del riesgo de
incendio por la deforestacion, la pérdida de la capacidad de retencién del agua de los
suelos (sobre todo de las turberas), la pérdida de biodiversidad en los monocultivos
y la escasa aplicacién de la legislacién que pretende evitar estas consecuencias nega-
tivas. Por consiguiente, el nombre de la industria del aceite de palma se asocia con la

corrupcién y précticas ilegales.

Existen muestras de que el sector privado y los departamentos oficiales se toman
estas criticas muy en serio. El Gobierno y el sector aceitero tienen la intencién de
promover una produccién mds sostenible, lo que se ha recogido en la Mesa Redonda
para un Aceite de Palma Sostenible (RSPO, por sus siglas en inglés) (www.rspo.org).

Sin embargo, en este caso, la ‘sostenibilidad’ tiene un sentido diferente: considerar
el aceite de palma como una alternativa sostenible a los combustibles fésiles. Esta
‘sostenibilidad’ apenas guarda relacién con las précticas locales de usos sostenibles
del suelo. Otro avance reciente es que el presidente de Indonesia ha declarado, en
el marco de la estrategia nacional de reduccién de emisiones ligadas a la deforesta-
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ciény la degradacion de bosques (REDD, por sus siglas en inglés), que las nuevas
expansiones de las plantaciones habran de realizarse en suelo degradado y no en
bosques o turberas. Sin embargo, el término ‘suelo degradado’ es un concepto to-
davia indefinido y abierto a multiples interpretaciones. No obstante, contactar con el
sector privado a nivel nacional para entender la evolucién de su postura, sus ultimas
intenciones y perspectivas podria ser una via de entrada para conseguir su implica-
cién en la revision de sus practicas a nivel local.

PUNTO DE ACCION 3

Colaborar con los medios de comunicacién

La colaboracién con los periddicos, la radio, el cinemay las redes sociales es una
forma eficaz de difundir los problemas de la comunidad entre el gran publico, de
promover el debate y de conseguir su apoyo. Ninguno de los tres andlisis de pafs ha
considerado que los medios de comunicacién fueran agentes relevantes en poten-
cia, pero si pueden desempenar un papel de apoyo.

Asi, por ejemplo, el Gobierno indonesio se ha vuelto cada vez mis sensible a los co-
mentarios negativos sobre su papel en RRD y la falta de cumplimiento de las leyes.
Las comunidades locales y las organizaciones de la sociedad civil recurren a medios
dispuestos a sumarse a su causa, como, por ejemplo, cuando se trata de denunciar
la incidencia de incendios descontrolados y de inundaciones provocadas por una
utilizacién del suelo inadecuada. Por su parte, el Gobierno también utiliza sus pro-
pios medios para promover sus intereses, pero la poblacién local deberia conocer
mejor la normativa vigente, que respalda de hecho su postura y su opinién (clave

2, punto de accién 2). La estrategia de utilizar a los medios obligard al Gobierno a
cumplir con sus obligaciones y asignar a nivel local recursos nacionales para RRD.

Recuadro 16 | Utilizacién de redes sociales en RRD, ACC y RP

Las sucesivas inundaciones de la zona metropolitana de Manila (Filipinas) han
puesto de manifiesto la capacidad de las redes sociales como Twitter o Facebook

y los blogs de influir de verdad en las campafias de ayuda en caso de catastrofe.
Las poblaciones afectadas se comunicaron directamente con las autoridades para
recibir apoyo. La vuelta al mundo de los tuits de apoyo, las publicaciones pidiendo
informacidn sobre seres queridos y los relatos y fotografias instantdneos de los
testigos oculares anuncian la llegada de una nueva era de conectividad social frente

a las catéstrofes.
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Las redes sociales todavia no han revelado todo su potencial a la hora de informar
y promover el debate sobre las causas de los riesgos de catédstrofe y de lograr que
agentes que comparten una filosofia similar actien en RRD,ACC y RP, como en
situaciones de conflicto o en la reivindicacién de derechos democraticos. Las redes
sociales brindan la oportunidad para continuar con el desarrollo de un ‘periodismo

ciudadano’ como complemento a los medios tradicionales.

Pistas

Buscar a profesionales y particulares que compartan una filosoffa afin en los
departamentos gubernamentales y en el sector privado y que muestren interés y
estén dispuestos a respaldar el programa comunitario. Mds adelante, estas per-
sonas pueden actuar como puentes de unidn entre los agentes relevantes. Por
ejemplo, personal de la Administracién que antes trabajara para ONG y que sepa
cdmo relacionarse con los agentes de la sociedad civil.

Invitar a partes interesadas con una filosoffa afin a talleres, seminarios y otras
actividades para construir relaciones sélidas.

Entretanto, combinar intervenciones encaminadas a instaurar unas condiciones
de seguridad a corto plazo a nivel de localidad, como planes de contingencia y
medidas de preparacién, vinculando la respuesta local de emergencia a la RRD

y a la proteccién de los medios de vida. Para que la gente no pierda ni la mo-
tivacién ni las ganas de dedicar su tiempo y sus recursos a actividades que no
reportan beneficios concretos inmediatos, es indispensable combinar interven-
ciones de corto plazo con otras que aborden los factores de riesgo subyacentes a
largo plazo.

Debatir, negociar, crear o adaptar la normativa municipal para reducir los riesgos
de la poblacién que entran dentro de las responsabilidades y la capacidad de las
autoridades de la localidad.
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Negociar las diferencias de intereses,
valores y escalas entre los actores

éPor qué es importante?

Reducir las pérdidas por catdstrofes, adoptar respuestas eficaces al cambio climati-
co y alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio son propésitos que tinicamen-
te pueden lograrse si se acometen de un modo integrado y coordinado; abordar por
separado cada una de estas cuestiones puede terminar siendo redundante o incluso
contraproducente (Schipper y Pelling, 2006). La falta de integracién puede atribuirse
en gran medida a la ausencia de interaccién entre las distintas partes interesadas y
disciplinas, asf como a la ausencia de voluntad politica por solucionar los factores
de riesgo subyacentes. El seguimiento de los avances del Marco de Accién de Hyogo
y las evaluaciones de medidas de reduccién de riesgos sobre el terreno ponen de
manifiesto que existe un abismo entre la politica y la manera en la que los proyectos
de desarrollo y las intervenciones se ejecutan en la practica.

Esta clave concreta ofrece pistas e ideas sobre las formas en las que las comunida-
des en situaciones de riesgo y los cooperantes pueden entrar en el campo de accién
politico e interactuar con partes interesadas que tengan posturas, valores e intereses
distintos o incluso encontrados. Los ejemplos de Etiopia, Indonesia y Bolivia ilus-
tran de manera clara la existencia de puntos de vista contrapuestos y de intervencio-
nes ineficaces en cuanto a reduccién de riesgos, mas que un ejemplo de consenso

y coordinacién. El origen de esta disparidad de concepciones no es ni cultural ni

accidental, sino que es inherente a la posicidn social de las partes interesadas, mien-
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tras que las posibilidades de la poblacién estdn vinculadas al marco institucional lo-
cal. El objetivo de la colaboracién y la interaccién de la poblacién con otros agentes
interesados es reconfigurar las instituciones y relaciones con las autoridades, de tal
manera que estas no puedan eludir su responsabilidad de crear un entorno seguro.
Ello supone modificar las normas, los valores y las ‘definiciones de la realidad’

imperantes que legitimaban los anteriores arreglos y relaciones institucionales. Este
proceso de cambio tiene que ver con procesos de empoderamiento: con estrategias
y opciones que surgen del marco institucional local y en los que la poblacién amplia

sus relaciones mas alld de sus propias redes sociales, utilizando sus recursos orga-
nizativos, politicos y de motivacién para crear capacidad de accién efectiva y cam-

biar relaciones de confrontacidn.

Con el cubo de poder de Gaventa en mente (véase clave 3), esta clave propone ideas
sobre estrategias y tdcticas para abordar espacios politicos cerrados o limitados en
los que se excluye a los ciudadanos del proceso de toma de decisiones sobre quién
obtiene qué, dénde, cémo y cudndo. O cuando se les invita a sentarse a la mesa en
la que se toman decisiones, para saber cémo negociar de manera eficaz para garan-
tizar que las politicas y las normas que reducen la vulnerabilidad de la poblacién a
las catastrofes y al cambio climético se ejecuten. Asimismo, es importante cerciorar-
se de que las instituciones y el conocimiento tradicional de la poblacién sean teni-
das en cuenta en el proceso de negociacién y que las nuevas soluciones propuestas
no las socaven. Las estrategias de negociacién que se comentan en esta clave parten
de la premisa de que la poblacién local tiene capacidad de accién aunque su margen
de maniobra sea reducido. Ademds, se considera que las intervenciones en el dm-
bito de RRD, ACC y RP constituyen procesos negociados y no la mera ejecucién de
un plan de accién ya definido, ligado a unos resultados esperados (Longy van der
Ploeg, 1989). Queremos recalcar que entrar en el juego politico en los dmbitos cita-
dos por medio de procesos de negociacién no estd exento de problemas y no brinda
necesariamente la solucién. La negociacién supone conflicto, consenso improducti-
vo o competencia fructifera (Leeuwis, 2000).

Por medio de la negociacién, del didlogo y, en ocasiones, de la confrontacién, la
poblacién local —con el apoyo de organizaciones de la sociedad civil- podria aumen-
tar sus posibilidades de reducir su vulnerabilidad buscando conectar con agentes
poderosos como forma de hacerse oir en la esfera politica, de acceder a recursos y
puestos politicos y de ejercer el poder para lograr seguridad y amparo tanto en el
plano local como nacional. Promover la resiliencia significa acometer una revisién
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y una transformacién de las relaciones y las instituciones que obligue a los agentes
relevantes a asumir sus funciones y responsabilidades antes, durante y después de
un desastre (de origen climdtico) en un entorno que se halla en constante cambio.
Promover la resiliencia supone cambiar la manera que tenemos de relacionarnos

con otros agentes y no lo que hacemos.

En los puntos de accién que siguen a continuacién se establecen las posibles
formas de abordar posturas contrapuestas y la falta de voluntad de unos actores de
tomarse en serio el punto de vista y los intereses de otros.

Puntos de accidn

PUNTO DE ACCION 1

Superar las relaciones conflictivas dentro de una comunidad o entre comunida-
des

En la clave 1 (punto de accidn 4) ya se indicé cémo podian utilizarse los anélisis

y los mapas de riesgos como instrumento para entablar el didlogo entre grupos
distintos y contrapuestos dentro y fuera de una misma comunidad. En este punto
de accién, sin embargo, se destaca el papel del personal en terreno o de los media-
dores en aquellos casos en los que las relaciones entre la poblacién de una localidad
pueden considerarse conflictivas o antagdnicas. Nos referimos en este caso a esas
situaciones en las que unas personas temen a otras, donde la intimidacién, el acoso
e incluso la coaccién fisica se producen como manifestacién de ‘poder duro’, como
sucedié en Bungu (Indonesia) (recuadro 17). En aquellas situaciones en las que los
distintos grupos se niegan la palabra, se impone buscar estrategias alternativas que
permitan entablar relaciones, generar confianza y crear las condiciones favorables
para iniciar el didlogo y las negociaciones. Asf, ha de apelarse a la creatividad para
eludir las cuestiones sensibles, convenciendo y movilizando a los distintos actores
en torno a temas que no cuestionan de inmediato las diferencias de poder, posturas

e intereses.

Recuadro 17 | Didlogos entre agricultores, mineros y autoridades de la localidad en

Bungu, distrito de Jepara (Indonesia)

Bungu estd situada en las faldas del monte Muria, donde, al igual que en las locali-

dades vecinas, desde 2002se ha extendido la préctica ilegal de la extraccién de pie-
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dras para la construccién de carreteras. La mayoria de los habitantes teme oponerse
abiertamente a la minerfa ilegal, o incluso hablar de ella, pese a las consecuencias
negativas que acarrea para su entorno inmediato y sus medios de vida. Se sienten
intimidados por los mineros, que les amenazan, les golpean e incluso destrozan
sus arrozales. En Bungu, hay dos colectivos de agricultores que no son muy activos
porque los funcionarios municipales los controlan y reprimen para evitar que se
posicionen en contra de la mineria ilegal. Estos dos grupos no colaboran, lo que
provoca la fragmentacién de la poblacién. Las relaciones sociales no son buenas.
Las autoridades locales niegan las catéstrofes en su zona o rio abajo. Sin embargo,
la jefa de la localidad se muestra dispuesta a abordar abiertamente las amenazas
que plantea la mineria con el personal de la ONG, puesto que ella misma es victima
de la marginacién a la que la someten los funcionarios municipales varones que no
la toman en serio. Espera conseguir el apoyo de la ONG y de los habitantes para

enfrentarse a los mineros ilegales.

El equipo de la ONG ha insistido en solicitar permiso a los funcionarios municipa-
les para trabajar en la localidad de forma a no despertar sospechas, explicandoles
que la ONG promovia la agricultura sostenible. Les fue concedido. El Gobierno
promueve programas agricolas pero no se ponen en marcha en Bungu porque los
funcionarios de distrito no llegan hasta alli. Los agricultores carecen de acceso a
semillas, insumos o informacién porque las autoridades locales no le dan priori-
dad. El coordinador comunitario suplié esta funcién y utilizé la agricultura como
catalizador para mejorar las relaciones entre los funcionarios municipales, los
funcionarios de distrito y los grupos de agricultores. Vive y se traslada de un pueblo
a otro (Bungu se compone de doce pequefios pueblos) para evitar que se le asocie
con una faccién de los funcionarios municipales. En lugar de hablar de la mineria
ilegal, centré la discusion en los temas de agua, las précticas agricolas y la seguri-
dad alimentaria, temas que no suponfan una amenaza y que albergaban el potencial
de reactivar el interés de los dos grupos de agricultores y fomentar su interaccién
con los funcionarios municipales. En estas conversaciones, el personal de la ONG
no evité por completo las cuestiones de RRD cuando pregunté por los problemas
diarios acuciantes, como el suministro de agua. Asi, se interesd, por ejemplo, por
cudl era la situacion en Bungu antes y cudl es ahora. Y entonces se comentaron los
motivos de los cambios. La ONG asumié que la cuestién de la mineria ilegal se
plantearia cuando se hubiera cimentado la confianza y la seguridad entre los grupos
de agricultores. En segundo lugar, este enfoque pretendia acrecentar el compromiso

del Gobierno de respaldar los medios de vida de la poblacién de Bungu.
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Y la estrategia funciond. Entabl6 una buena relacién con la jefa, el administrador y

el jefe de aguas de la localidad y con el lider de uno de los grupos de agricultores.
Juntos elaboraron un mapa de los riesgos en el que se sefialaron unos veinte puntos
ilegales de extraccién minera dentro del término municipal. En julio de 2010, com-
partieron este mapa con todos los miembros del grupo de agricultores utilizando

la ‘seguridad alimentaria’ como tema principal. El coordinador comunitario dio por
sentado que podian trazar un plan para poder discutir dicho mapa de riesgos con las
autoridades de la localidad que respaldaban la minerfa ilegal. Sin embargo, se dio
cuenta de que los corrimientos de tierra y la mineria no se consideraban amenazas
todavia y que la gente no se pronunciaba acerca de esta Ultima. En septiembre de
2010, organizé una visita en el marco de un intercambio entre comunidades a Tem-
pur, una comunidad de montafia que resulté muy castigada por las inundaciones
repentinas de febrero de 2006, en la que sus habitantes, especialmente los jévenes,
comenzaron a adoptar practicas de gestién comunitaria del bosque dirigidas a redu-
cir los corrimientos de tierra. Alli, los representantes de Bungu se atrevieron a hablar
de la mineria ilegal en su localidad. Tal y como sefialé el jefe de aguas municipal:

‘La mineria reporta beneficios a los mineros, pero acarrea consecuencias negativas
para nuestro sistema de irrigacién —erosiona los canales y deseca los manantiales—
y, ademds, los camiones estropean el asfalto de la carretera’. En octubre de 20710,
este pequefio grupo de funcionarios municipales organizé un didlogo e invité a seis
mineros y al grupo de agricultores de Bungu, asi como al gobernador de subdistrito.
Durante ese didlogo, el gobernador decreté el cierre de todas las minas de Bungu.
Los medios de comunicacién informaron del cierre de las minas y los agricultores
construyeron una barrera de acero que impedia a los camiones acceder hasta Bungu.
Gracias al respaldo de autoridades importantes del distrito y de la provincia, los
mineros ilegales no han abandonado su actitud, pero merced a este proceso, la
mayoria de la poblacién cuestiona abiertamente hoy en dia esta préctica. Se trata de

un gran logro en términos de replanteamiento de las relaciones.

El coordinador comunitario entablé conscientemente relaciones con todos los
agentes fundamentales sin que se sintieran amenazados, centrdndose para ello en
la seguridad alimentaria y en los medios de vida de la poblacién. Tardé nueve meses
en conseguir que los agricultores y la jefa del municipio se atrevieran a hablar sobre
la minerfa ilegal y a enfrentarse publicamente con los mineros en el marco de un
didlogo. Maniobré entre los distintos grupos para no dafiar su legitimidad.

Fuente: Heijmans, 2012
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De este ejemplo puede extraerse una leccién importante: en lugar de dirigirse a los
grupos mds vulnerables y de buscarlos y trabajar con ellos —como a menudo se pro-
mueve en las politicas de desarrollo y de reduccién de los riesgos de catdstrofe—, el
personal de terreno y los cooperantes tienen que implicarse a la vez con los grupos
vulnerables, con los notables y con las autoridades de la localidad y comprender las
relaciones sociopoliticas que existen entre ellos. De hecho, el personal de terreno ha
de regirse por el principio de ‘imparcialidad’ (para mas detalles, véase recuadro 18).

Recuadro 18 | El significado de ‘imparcialidad’ en el @mbito de RRD, ACC, y RP

El término ‘imparcialidad’ posee varias acepciones. En el dmbito de la ayuda huma-
nitaria, por ‘imparcialidad’ se entiende que la respuesta debe guiarse tinicamente
por necesidades humanas bdsicas y no por criterios politicos ni de otro tipo (Leader,
2000). Esto supone que los proveedores de ayuda no interfieren en un conflicto,
sino que asisten a quienes mds lo necesitan. En el 4mbito de la consolidacién de

la paz, ‘imparcialidad’ alude a la actuacién de un mediador o constructor de la paz
en aras de generar confianza. Se considera vital que todas las partes se sientan to-
talmente respetadas como seres humanos iguales y que ningtin grupo reciba mas
atencién que otro (Patfoort, 2001, p. 462) En el contexto de la RRD, ACCy RP, las
intervenciones pretenden responder a las necesidades de la poblacién antes, du-
rante o después de una catéstrofe para reducir los factores de riesgo subyacentes y
las tensiones. En este contexto, sugerimos una acepcion politicamente sensible del
término: la capacidad de los equipos de terreno de reunir a agentes antagénicos al
margen de prejuicios personales y de ideas preconcebidas sobre ellos para forjarse
una imagen completa de sus necesidades (Vaux, 2001, p. 5) Esto significa entender
sus necesidades dentro de su contexto sociopolitico global y ver los vinculos y las
relaciones de poder entre ellos. “Imparcialidad’ significa distinguir a un agente

de otro y ser consciente de que a muchos les interesa que otros sean vulnerables’
(Vaux, 2001, p. 20) Los coordinadores comunitarios de Sambiroto y Bungu, por
ejemplo, se centraron en los vinculos e intereses de los distintos agentes y, con
cuidado, consiguieron reunir en un marco de didlogo a grupos enfrentados sin

adoptar explicitamente ninguna postura preconcebida.
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PUNTO DE ACCION 2

Superar las diferencias entre comunidades, organismos gubernamentales y
sector privado

Que una estrategia o tactica funcione o no, depende del contexto local. La idea es
utilizar los contactos, las alianzas y las redes establecidas (clave 4) como apoyo

y respaldo cuando uno trata con actores que tienen distintos intereses o que no
estdn dispuestos a cooperar. A partir de los elementos recabados de la bibliografia
especializada en la cuestién de la negociacién, Van Meegeren y Leeuwis (1999)
establecieron una serie de tareas que se enumeran a continuacién cuando se trata
de facilitar negociaciones integradoras. Por ‘negociaciones integradoras’ se entien-
de los procesos interactivos en los que las partes interesadas elaboran nuevas (y

a menudo més amplias) definiciones y percepciones del problema a partir de un
proceso creativo de aprendizaje colectivo que acaba identificando soluciones en las
que todos ganan llamadas ‘win-win’.

Tarea 1: Preparacion: ya se ha conseguido gracias a las claves 1,2y 3

« Llevar a cabo un anélisis preliminar de los conflictos, problemas, relaciones y
practicas desde una perspectiva histérica.

« lIdentificar las partes interesadas implicadas.

« Conseguir la participacién de las partes interesadas.

+ Entablar relaciones con el entorno més amplio (dmbito de politicas).

Tarea 2: Consenso sobre el disefio y protocolo del proceso

« Crear un cédigo de conducta consensuado y un protocolo de proceso.

« Acordar los procedimientos, enfoques, etc.

« Consensuar la gestién y el mantenimiento de los procesos.

« Conseguir nuevos acuerdos referentes al proceso a medida que este se desarro-
lla.

Tarea 3: Exploracién conjunta y anilisis de situaciény

« Intercambiar puntos de vista, intereses y objetivos.

« Analizar los problemas y los vinculos desde distintas perspectivas (véase recua-
dro 19).

« Integrar los puntos de vista en la nueva definicién de los problemas (véanse
recuadros 20y 21).

7  Estoes lo que pretende llevar a cabo el programa RESILIENCIA en los distintos seminarios celebrados en
Indonesia, Etiopia y Bolivia.
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« Proceder al establecimiento preliminar de soluciones alternativas y de estrategias
beneficiosas para todos.
« Identificar lagunas en conocimientos e informacién.

Recuadro 19 | Exploracién conjunta y andlisis de situacion en Etiopia

En uno de los seminarios con diversas partes interesadas celebrados en Etiopia,
todo el mundo se quejé sobre el problema de la mortalidad del ganado durante
la sequia. Todos se sefialaron con el dedo hasta que el mediador consiguié crear
un punto de inflexién en el seminario: todos se percataron de que eran piezas de
un mismo rompecabezas. Cada agente era responsable de una pequefia parte
del problema. A partir de ese momento, el seminario dio un giro radical y pasé a
ser constructivo; todos querian averiguar cémo responsabilizarse de su parte del

problema.

Recuadro 20 | Integracién de las posturas en una nueva definicién del problema:

reformulacién de los problemas ligados a los riesgos en Java Central (Indonesia)

En un primer momento, una ONG local se volcé con organizaciones de campesi-
nos que representaban a pequefios ganaderos de clase media en el distrito y con
los lideres locales para formular a nivel local disposiciones legislativas en materia
de gestion de catdstrofes. Pese a su vulnerabilidad, la opinién de los jornaleros sin
tierras carecia de representacion entre los grupos de agricultores. Este subgrupo no
tenfa acceso a las instituciones ni a los recursos locales. El enfoque multisectorial
de la ONG implicaba a partes interesadas responsables bien de campafias de alivio
y de reduccién de los riesgos, como el Gobierno local, bien a las victimas visibles
de las inundaciones, como los campesinos. Sin embargo, grupos tales como los
jornaleros sin tierras y los inmigrantes cayeron en el olvido. El personal de la ONG
se posiciond del lado de los campesinos que planteaban el riesgo como ‘una mala
cosecha por las inundaciones provocadas por la sedimentacién fluvial’, mientras
que para los jornaleros sin tierras y los inmigrantes aquello suponia la ‘pérdida de
su medio de vida'.

Tiempo después, la ONG se percaté de que los pescadores —que vivian mds cerca
del mar— también sufrian los efectos negativos de las inundaciones. Para ellos, el

riesgo era otro: la sedimentacién no era su gran enemigo, sino el fuerte oleaje del
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mar y el caético amarre de las embarcaciones en el puerto cerca de la desemboca-

dura del rio y que impedia que el agua fluyera hasta el mar. El ONG hizo posible

que pescadores y campesinos se comunicaran. Estos ultimos celebraban reuniones
periddicas de grupos de campesinos entre localidades en las que surgié la idea de
formar una amplia red de afectados por las inundaciones del distrito de Pati con el
propésito de ejercer una mayor influencia en las negociaciones con el Gobierno de
distrito. Para poder incitar a pescadores, grupos de agricultores, gente sin tierra'y
otros ciudadanos afectados a formar una red mas amplia, el problema debia plan-
tearse de tal manera que se pudiera apelar a una circunscripcién mayor. Tras pro-
longados debates, campesinos y pescadores acordaron definir su problema como
‘el mal estado del rio Juwana’, en referencia a los problemas de sedimentacion y al
amarre de las embarcaciones. El 20 de mayo de 2009, crearon oficialmente Jampi
Sawan - Jaringan Masyarakat Peduli Sungai Juwana, esto es la ‘Red del pueblo que
vela por el rio Juwana’. Ademads, ‘Jampi Sawan’ alude a una hierba medicinal que
cura enfermedades, pero también encarna las ‘soluciones’. Todos los habitantes
que vivan en el curso del Juwana o que sufran indirectamente las inundaciones
—como los jornaleros— pueden afiliarse a esta red.

Fuente: Heijmans, 2012

Recuadro 21 | Explorar las formas de encontrar una definicién comun del problema

entre el sector privado y la sociedad civil

En Indonesia, el programa RESILIENCIA de CARE puso de manifiesto la dificultad
de dirigirse directamente al sector privado a nivel local y de conseguir su partici-
pacién en los seminarios. A nivel nacional, los puntos de partida —comentar las
perspectivas del sector privado sobre précticas empresariales sostenibles y cambio
climatico en términos generales— pueden reducir los obstéculos al compromiso.
Puede que, en lugar de enfrentarse al sector privado con las voces criticas de las co-
munidades locales y las sociedad civil en un seminario, surta mas efecto conseguir
entrar de la mano de los aliados nacionales y hablar sobre practicas empresariales
sostenibles. Una segunda opcién es buscar vias de entrada en Europa a través de
funcionarios publicos e inversores que promuevan los combustibles biososteni-
bles mediante la produccién de aceite de palma en Kalimantan. Un agente clave

es el Banco Mundial, que apoya plenamente un sistema de certificacién llamado

Mesa Redonda sobre el Aceite de Palma Sostenible, que acredita una produccién
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sostenible que, poco a poco, va ganando terreno. Se espera que, gradualmente,
las plantaciones se vayan trasladando desde zonas forestales con un elevado valor
ecolégico hasta suelo agricola ya existente o zonas consideradas degradadas.
Pueden estudiarse los puntos en comun entre los intereses estatales y no estatales
para la proteccién del medio ambiente como punto de partida para debatir sobre

las diferencias més adelante.

Tarea 4: Investigacién conjunta

« Desarrollar y adoptar planes de accién que colmen las lagunas de conocimien-
tos.

« El andlisis conjunto de situacién puede revelar lagunas de informacién. No es
necesario que ambas partes participen en las labores de investigacién. Pueden
encomendarle a un tercero de mutuo acuerdo que subsane la falta de informa-
cién, por ejemplo, una universidad, un centro de investigacién o un abogado.

Tarea 5: Forja de un acuerdo

« Maniobrar: aclarar posturas, formular alegaciones, presionar para obtener conce-
siones y crear y resolver situaciones de estancamiento.

« Lograr un acuerdo sobre un paquete coherente de medidas y planes de accién.

Tarea 6: Comunicacién de los representantes a sus bases

« Transmitir el proceso de aprendizaje: qué ha salido bien y qué no.
« ‘Ratificacién’ del acuerdo por las bases.

« En caso de que no se ratificase, definir una linea de actuacion.

Tarea 7: Supervision de la ejecucién

« Ejecutar los acuerdos alcanzados.

« Supervisar la evolucién.

« Brindar la posibilidad de renegociar.

Algunas de las tareas revisten especial importancia al inicio del proceso de negocia-
cién, mientras que otras la van cobrando a medida que este avanza. Sin embargo,
todas ellas son relevantes durante el proceso, puesto que es muy probable que se
reiteren. Asi pues, no debe considerarse que las siete tareas anteriores son ‘etapas’
o ‘fases’ lineales, ya que pueden requerir atencién en un orden distinto o simult4-
neo. Por ejemplo, si las bases no respaldan el acuerdo alcanzado por sus represen-
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tantes o se presentan nuevos datos, es posible que la negociacién retroceda hasta la
tarea del andlisis situacional y a la consecucién de otro acuerdo.

Tarea 8: Busqueda de espacios politicos

Ademais de las siete tareas anteriores, es importante buscar espacios —ya sea por
invitacién o creados— que ofrezcan oportunidades para relacionarse frecuentemente
con las otras partes en un alarde de buena voluntad y disposicién a cooperar (por
ejemplo, invitar a los actores a reuniones o a seminarios) con objeto de revisar las
relaciones. Normalmente, por ‘espacios’ se entiende los 4mbitos de toma de deci-
siones y los foros de actuacién, aunque también existen otros ‘espacios’ o nichos
que se perciben como oportunidades, momentos o canales que los ciudadanos pue-
den aprovechar para intentar influir en politicas, discursos, decisiones y relaciones
que afectan a sus vidas e intereses (Gaventa, 2006). El término ‘espacios cerrados’
alude a las decisiones adoptadas por una serie de agentes a puerta cerrada, sin que

medie pretensién alguna de ampliar las fronteras de ese espacio. Es donde las élites
politicas, burécraticas, técnicas, jefes, gerentes y lideres toman decisiones sin ape-
nas consulta o participacion exterior. Cuando estos espacios politicos permanecen
cerrados y apenas hay margen de maniobra, |la poblacién local puede reivindicar un
espacio de didlogo politico recurriendo para ello a medios que supongan una mayor

confrontacién, como protestas, concentraciones, peticiones, etc.

Si las partes interesadas clave no creen que se necesitan mutuamente para conse-
guir una solucidén aceptable a sus problemas en materia de riesgos, carece de senti-
do adoptar un enfoque negociador. Los agentes entonces buscan las oportunidades
de ganar la batalla por cualquier medio que tengan. En esta fase, los conflictos
suelen alcanzar un punto en el que se deteriora la relacién entre las partes en litigio
(Leeuwis, 2000, p. 952) Puede que acaben por darse cuenta de que estas pugnas no
abocan a una solucién satisfactoria para nadie y que la unica forma de avanzar es
restaurar las relaciones y negociar una solucién (ibidem).

PUNTO DE ACCION 3

Aunar el conocimiento practico tradicional con los sistemas de conocimiento
cientifico

Este punto de accién pretende hacer hincapié en que la mayoria de los conflictos

y de las opiniones contrapuestas son inherentes a la visién que los agentes tienen
del mundo, asi como a sus intereses y a su posicién social. En lugar de recalcar las
diferencias y de intentar convencer a los demés de la razén que tiene uno mismo,
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respaldamos la idea de que todos los actores aporten sus formas especificas de cono-

cimiento en el dia a dfa, sean cientificos, cooperantes, autoridades o poblacién local.

En las negociaciones, los distintos corpus de conocimientos interacttian entre si con

el objetivo de generar, traducir o transformar conocimientos que permitan abordar

los problemas en materia de riesgos a los que un solo agente o una sola disciplina en
solitario no puede hacer frente. Entre los ejemplos:

« Salvar la distancia entre los sistema de alerta temprana cientificos/de alta tecnolo-
gia a nivel mundial y nacional y los sistemas de alerta temprana locales, tal y como
ya se ha sefialado en el punto de accién 3.a.3.

« Salvar la distancia entre el discurso sobre el cambio climatico que sostienen los
cientificos a nivel mundial y cémo la poblacién local observa, interpreta y entiende
el cambio climético. En Kalimantan, por ejemplo, esta considera que los cambios
en las pautas climdticas son la voluntad de Dios y, cuando un miembro del BMKG
realiz6 una presentacién sobre el ‘cambio climético’, la mayor parte de los presen-
tes en la sala no entendié su contenido.

« Salvar la distancia entre las formas tradicionales de organizar los derechos sobre
la tierra (por ejemplo, el ‘adat’ en Indonesia) y las politicas oficiales sobre el suelo,
incluida la necesidad de esclarecer aquellas que son ambiguas y contradictorias.

El MAH y la bibliografia referente a las mdltiples partes interesadas consideran que
todos los agentes que participan en el proceso de negociacién o en los debates tienen
competencia para formular sus puntos de vista y opiniones, al tiempo que expresany
aceptan observaciones criticas en el marco de las negociaciones. Sin embargo, no po-
demos dar por sentado que todos ellos adoptardn o manifestardn una actitud abierta
o que intervienen en pie de igualdad en los debates. Teniendo en cuenta las formas
ocultas e invisibles de poder que determinan la naturaleza de los espacios politicos,
deben fijarse como metas de los procesos de negociacién el compartir experiencias, la
comunicacion abierta, el reconocimiento de debilidades y la confianza. Las siete tareas
descritas anteriormente sirven de referencia para facilitar un proceso de negociacién
entre los distintos corpus de conocimiento, siendo conscientes de la jerarquia de
poder que establece qué tipo de conocimiento prevalece. Mas que de colaboracién o
trabajo en equipo, las reuniones de negociacién y multisectoriales son escenario de
sufrimiento, conflictos y tensos debates. Como ya se ha dicho anteriormente, pueden
utilizarse el MAH y los acuerdos sobre el cambio climatico como palancas para abrir
el debate y negociar el espacio, puesto que se trata de acuerdos que los gobiernos han
firmado.
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Pistas

« Relacionarse con grupos vulnerables y con las autoridades y los notables de la

localidad y entender los vinculos sociopoliticos entre ellos.

« Serimparcial (contar con asistencia juridica de abogados voluntarios o departa-
mentos de universidades supone un valor afiadido).

« Puede que seden situaciones en las que (todavia) no exista la opcién de seguir
un recorrido de negociacion interactivo. Sin embargo, los politicos y los inter-
vencionistas pueden adoptar diversas estrategias para remediar esta situacion,
incluido iniciar negociaciones con un subgrupo de agentes relevantes que ya
experimenten un sentimiento de interdependencia (Leeuwis, 2000).

« La capacidad de las partes interesadas relevantes de comunicarse entre si puede
verse entorpecida de distintos modos; por ejemplo, por la distancia fisica cuando
se hallan repartidas por todo el pais o incluso en el extranjero. Asf pues, para
tener representacion y que se produzca una comunicacién efectiva entre los
representantes y sus bases durante el proceso de negociacién es importante que
la organizacién de las partes interesadas sea buena (clave 4).
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Trabajar a distintas escalas

Asociar las intervenciones a nivel local a un enfoque
ecosistemdticos

éPor qué es importante?

Las comunidades afectadas por catdstrofes recurrentes a pequefia escala son el
punto de partida para integrar RRD, ACCy RP en las intervenciones (véase clave 1).
Los factores de riesgo subyacentes responsables de la vulnerabilidad de la poblacién
local a las catdstrofes y de que experimente riesgos recurrentes suelen encontrarse
fuera de la propia comunidad y poseer una dimensién social, politica y espacial. Los
tres estudios de pais demuestran que las crecientes presiones a las que se somete al
medioambiente, como la tala de los bosques tropicales, el drenado de turberas y el
pastoreo excesivo, se traducen en riesgos de catdstrofe. Las soluciones a los riesgos
como la mitigacion de inundaciones (Bolivia), el control de incendios (Indonesia) y
la gestion del ciclo de sequia (Etiopia) entrafian decisiones que afectan a la pobla-
cién, a sus relaciones, al espacio y al medioambiente. Para disefiar intervenciones
apropiadas que aborden la seguridad de la poblacién, sus necesidades inmediatas
en términos de medios de vida y los factores de riesgo subyacentes con el objetivo
de fomentar la resiliencia, la poblacién local ha de implicarse —de una forma u otra—
en el marco institucional méds amplio de las normas, de las tradiciones y del sistema
judicial y de las politicas referentes a las decisiones sobre la distribucién de recursos
y los usos del suelo.
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Esta clave hace hincapié, en primer lugar, en las dimensiones espaciales de la adap-
tacion al cambio climatico, la reduccién de riesgos de desastres y la reduccién de
la pobreza. Cuando se producen inundaciones rio abajo y en zonas costeras, suele
ser acertado en términos de estrategia implicar a las comunidades y a los agentes
de aquellas localidades rio arriba en las que se haya degradado el medioambiente y
aprovechar las intervenciones para abordar los factores de riesgo subyacentes. Por
otra parte, algunas estrategias de respuesta a la crisis poseen también una dimen-
sion espacial, como los pastores trashumantes del sur de Etiopfa, que se trasladan
con su ganado a zonas menos afectadas cuando azota la sequia. Ademds, la politica
interviene en decisiones que conciernen a las personas, sus relaciones y su espacio
y, por tanto, esta clave recalca nuevamente la dimensién politica que comporta la
ordenacién del territorio, los usos del suelo y la gestién de los recursos medioam-
bientales.

La importancia de vincular las zonas afectadas por catastrofes con el paisaje més
amplio y los ecosistemas radica en tomar conciencia de la interaccién y del impac-
to de las actividades humanas en el medioambiente y en disefiar intervenciones

que tengan en cuenta la conservacion, la proteccién y la mejora de los recursos
medioambientales. El denominado enfoque de ecosistemas o de paisaje intenta des-
cubrir cudles son los factores en juego en los conflictos y las reivindicaciones encon-
tradas que pueden plantearse entre satisfacer las necesidades humanas y proteger
los recursos. Pretende garantizar la proteccién de los ‘servicios del ecosistema’ y su
mantenimiento para que las futuras generaciones puedan realizar un uso equitativo
de los mismos. Por ‘servicios del ecosistema’ se entiende los beneficios que la po-
blacién obtiene de los ecosistemas, como son los alimentos, el agua, los minerales,
la energfa, el aire limpio, la regulacién del clima, la descomposicién de los residuos,
la depuracién del agua y del aire, el control de plagas y enfermedades, el ciclo de

los nutrientes, el esparcimiento y el descubrimiento cultural, intelectual y cientifico
(Informe EME, 2005). Existen, asimismo, servicios negativos de los ecosistemas,
como las mareas rojas, las plagas y las enfermedades, de ahi que sea imprescindible
hallar el equilibrio entre favorecer los servicios positivos y paliar los negativos. Por
‘ecosistema’ se entiende un complejo dindmico de comunidades vegetales, anima-
les y de microorganismos y su medio no viviente que interacttian como una unidad
funcionald, que ofrece los elementos a las especies que les permiten prosperar.

8 Convenio sobre la Diversidad Biolégica (CDB), http://www.cbd.int.
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Un enfoque de ecosistemas es una forma de mirar el medio natural a través del pro-
ceso de negociacién y de toma de decisiones de la poblacién que ayuda a reflexionar
sobre la manera en la que el medio natural funciona como un sistema. Al hacerlo,
también se reflexiona sobre la escala espacial de las interacciones humanas con el
medio natural, el abanico de limitaciones y restricciones en juego y las personas que
intervienen en la prestacién y recepcién de los servicios y beneficios de los eco-
sistemas. Realizar una valoracién econémica de los servicios en cuestién ayuda a
incorporar el valor del medio natural a la toma de decisiones.

Trabajar a diversas escalas supone considerar las escalas temporales, como reco-
nocer las necesidades inmediatas a corto plazo de la poblacién y sus necesidades
estratégicas a largo para obtener seguridad y proteccién. Esto incluye sopesar el
impacto de las proyecciones a largo plazo del cambio climético en el plano local, es
decir, localizar este fenémeno. La localizacién de las tendencias meteoroldgicas a
10 afios permite informar a las partes interesadas a la hora de adoptar medidas de
reduccién de riesgos adecuadas y pertinentes para mitigar el impacto del cambio
climético.

Puntos de accidn

PUNTO DE ACCION 1

Prestar atencion a las relaciones e interacciones entre los grupos sociales y los
ecosistemas

En lugar de observar a las comunidades y los pueblos desde el prisma de los limites
administrativos de estas Ultimas, es fundamental centrarse en las relaciones e
interacciones sociales y en los procesos dentro de los ecosistemas que revisten
importancia en torno a un riesgo preocupante. Esto significa adoptar un enfoque
sistémico no solo a nivel local, sino més alld de este, lo que supone, por ejemplo,
que, para abordar los problemas que causan las inundaciones, ha de considerarse
un enfoque de cuencas, esto es, entender los vinculos entre los sistemas rio arriba 'y
rio abajo. En el caso del sur de Etiopia, han de tenerse en cuenta las tradiciones de
los trashumantes de Borana, como la migracidn, y sus précticas de gestién del suelo
en las que coexisten distintos tipos de zonas de pastoreo, que otros reclaman con
cada vez mas insistencia para si.
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Estos procesos y relaciones determinan la escala y los limites espaciales que las
agencias de cooperacion y los responsables de politicas han de sopesar cuando
disefian intervenciones encaminadas a fomentar la resiliencia. Ademds, la escala'y
los limites espaciales marcan qué otras partes interesadas han de intervenir, sobre
todo aquellas que también utilizan esos mismos recursos naturales. Esto se llama
‘enfoque de ecosistemas’, que es una estrategia que permite determinar las cuestio-
nes relevantes para la gestion integrada del suelo, el agua y los recursos vivos, que
promueve la proteccién medioambiental y el uso sostenible equitativo. El enfoque
de ecosistemas ofrece un dngulo desde el que observar los ecosistemas en su con-
junto en la toma de decisiones y valorar los servicios que estos prestan para garanti-
zar que la sociedad es capaz de conservar un medio natural saludable y resiliente no
solo ahora, sino también para las generaciones futuras.

Existen instrumentos précticos que permiten facilitar la discusién con la poblacién
local acerca de la interaccién entre los humanos y los ecosistemas y medir sus ser-
vicios. Uno ha sido desarrollado por Wetlands International e incorpora un enfoque
de reduccién de riesgos de desastres. Con tal fin, propone criterios para acometer
intervenciones ‘ sensibles al ecosistema’ y desarrollar la capacidad de los profesio-
nales y de la comunidad (véase cuadro 7).

El segundo instrumento llega de la mano de CCl y Birdlife International (2011):

www.unep-wcmc.org. Este manual:

« ayuda a los usuarios con una capacidad (conocimiento técnico, tiempo) y recur-
sos limitados (dinero, personal) a medir los servicios de los ecosistemas;

« ofrece sencillas evaluaciones generales de los servicios de los ecosistemas en
cada emplazamiento y una manera de evaluar cémo cambiarian si dicho empla-
zamiento sufriera alteraciones;

« propone informacién con una base cientifica sélida acerca de dichos servicios,
lo que constituye un primer paso que puede orientar a los profesionales sobre la
utilidad de realizar estudios en mayor profundidad;

+ indica quiénes ‘ganardn’ y quiénes ‘perderdn’ como resultante de cualquier cam-
bio en los usos del suelo y en la prestacién de los servicios de los ecosistemas;

« ayuda a los responsables de la toma de decisién a apreciar el valor real de la
naturaleza y las consecuencias de la destruccidn y la degradacién de los habitats

naturales.
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Cuadro 7 Ejemplos de criterios sensibles a los ecosistemas (Wetlands International, 2012)

Tema

Capacidad
institucional de
la organizacién

ejecutora

Creaci6n del
equipo de proyecto

Creacion de un
entorno propicio

Capacidad de la
comunidad

Criterios sensibles a los ecosistemas

El personal a todos los niveles pertinentes (local, provincial, nacional) es capaz de explicar
cudles son los ecosistemas naturales y sometidos a la accion del hombre, qué servicios
prestan y qué relacién guardan estos con su labor.

El personal a todos los niveles es consciente de las tendencias y las previsiones referentes
a la degradacion de los ecosistemas y a los servicios de su regidn. Son capaces de explicar
las causas profundas bisicas de dicho deterioro y son conscientes de las implicaciones
que conlleva para los riesgos de catdstrofe.

La organizacién es capaz de relacionarse con todo el abanico de socios y partes
interesadas vitales para el desarrollo y la adopcién de un programa integrado de reduccién
de los riesgos, asi como de mediar entre ellos y de coordinarlos.

En el émbito de la reduccién de los riesgos de catéstrofe, los equipos de proyecto

son pluridisciplinares e incluyen expertos en medios de vida, funcionamiento de los
ecosistemas e hidrologia, que participan, sin excepcién, como miembros de pleno derecho
en todas las etapas.

La organizacién ha descubierto y establecido relaciones con las partes interesadas en

el dmbito de la planificacion de la utilizacion del suelo y del desarrollo a nivel local,
provincial y nacional.

La organizacion es capaz de explicar las actuales politicas oficiales y la legislacién en
materia de medio ambiente. Participa en grupos dedicados al cambio climético, a la
conservacion de la biodiversidad y agricolas/pesqueros (o de otras utilizaciones del suelo)
y es capaz de observar si las politicas vigentes reflejan una imagen fiel de una reduccién
de los riesgos de catdstrofe inteligente en términos de ecosistemas.

La organizacién disefia las estrategias de fomento para abordar las consideraciones
ecosistemdticas y define cudl es el modus operandi para tratar las cuestiones delicadas
como la tala, la mineria y la acuicultura.

Las comunidades entienden los principios bésicos del funcionamiento de los ecosistemas,
los servicios que prestan y la relacién que guardan con los medios de vida y las
condiciones de riesgo en las que viven. En sus dimensiones geogréficas y politicas, se
entienden las implicaciones rio arriba y rio abajo de su funcionamiento.

La percepcion que tiene la comunidad del riesgo de degradacién de los ecosistemas, asf
como los métodos de supervivencia actuales y tradicionales se documentan a lo largo de
una evaluacién de los riesgos basada en la comunidad.

Las comunidades son capaces de adoptar acciones para gestionar o restaurar forma
eficiente los ecosistemas naturales y sometidos a la mano del hombre, asi como de
abogar por politicas y practicas sostenibles de utilizacién del suelo y por una estrategia de
reduccién de los riesgos de catdstrofe.



PUNTO DE ACCION 2

Determinar e implicar la instancia administrativa adecuada para el problema a
tratar, con el maximo nivel posible de descentralizacion

Un ecosistema es una unidad funcional capaz de operar a cualquier escala, en
funcién del problema o la cuestién que se aborde. Con este planteamiento debe
establecerse cudl es el nivel adecuado para las decisiones y las acciones de gestién,
asi como las autoridades adecuadas y los ministerios que han de intervenir. En la
clave 1, se subrayé la importancia de ponerse en el lugar de la poblacién local y de
reconocer su participacion en todo paso que se diera para promover la resiliencia.
Esto implica que debe participar en la determinacion de las partes interesadas y

las autoridades relevantes que desempefian una funcién o son responsables de la
gestion de los ecosistemas y la proteccién medioambiental y aquellos responsables
del agotamiento de los recursos naturales. Entre estos ultimos puede estar la propia
poblacién local, como en el caso de Bungu (recuadro 17).

Este paso profundiza en las claves 3, 4 y 5 en combinacién con un enfoque de
ecosistemas que supone que cada parte interesada tiene la oportunidad de asumir
responsabilidades y adquirir la capacidad de llevar a cabo la accién apropiadas y ne-
gociar para conseguir un entorno politico y legislativo propicio. Cuando se trata de
recursos que son propiedad de la colectividad, la escala mas adecuada en términos
de decisiones y acciones de gestién ha de ser, necesariamente, lo suficientemente
amplia como para combinar los efectos de las pricticas de todas las partes intere-
sadas. Dicha toma de decisiones precisaria de las instituciones adecuadas, al igual
que, si fuese necesario, sucederia con la resolucién de conflictos y la negociacion.
Algunos problemas y cuestiones pueden requerir acciones a niveles superiores, por
medio de por ejemplo cooperacién transfronteriza o incluso cooperacién a nivel
mundial.

Recuadro 22 | Pando (Bolivia)

En el caso de Pando (norte de Bolivia), el ecosistema abarca la selva amazoénicay,
si se pretende mitigar allf las inundaciones, es imprescindible la cooperacién trans-
fronteriza entre los Gobiernos de Bolivia, Perti y Brasil. La cubierta forestal casi

ha desaparecido por completo en la frontera brasilefia y mengua en Peru, aunque
se halla razonablemente en buen estado en la Amazonia boliviana. Esto se debe

en parte a la legislacién y a la ausencia de desarrollo econdémico, que los agentes

poderosos catalogan de ‘pobreza’, pero no necesariamente desde el punto de vista
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de los moradores de la selva. La ‘reduccién de la pobreza’ por medio de la tala
indiscriminada erosiona el suelo y, al hacerlo, la base misma de la gestién de las
inundaciones y los recursos y que hace que la vida sea sostenible en Pando. Este es
el punto en el que interacttian los tres ambitos de RRD, ACCy RP, y en ocasiones,

entran en conflicto.

PUNTO DE ACCION 3

Generar proyecciones climaticas

A nivel local, a la poblacién le interesan los motores de cambio que guardan rela-
cién directa con sus modos de vida medios, los derechos sobre la tierra, el acceso
a los mercados y el cambio de las relaciones de poder entre los ricos y los pobres,
mds que con el cambio climatico. ‘El cambio climético es nuestra quinta prioridad’,
seglin un agricultor del Rajastdn (Shah et al., 2012, en el recuadro 23). Sin embargo,

trasladar las tendencias meteorolégicas globales al plano local puede ayudar a los
agentes de este nivel a entender los efectos locales del cambio climdtico y la necesi-
dad de adaptacién en el futuro y sensibilizar al respecto. Desde el punto de vista de
las medidas de mitigacidn, las herramientas cientificas precisas que permiten hacer
predicciones meteorolégicas estacionales y anuales y formular proyecciones a diez

afios pueden reportar valor afiadido.
Recuadro 23 | Generacién de proyecciones climdticas (Shah et al., 2012)

Los modelos cientificos sobre el clima a nivel global ofrecen informacién sobre
zonas extensas y permiten generar proyecciones climaticas localizadas. ICCO y la
ONG local Seva Mandir (www.sevanmandir.org) decidieron utilizar un método que
permite simular estos modelos a escala reducida para zonas més pequefias (en
este caso, la zona de trabajo de Seva Mandiren Rajastdn) con el objetivo de obtener
informacién méas concreta y adecuada. Para que sean eficaces, se necesitan datos
meteoroldgicos fiables durante un periodo prolongado, en especial, sobre pautas
de precipitaciones y de temperaturas. Seva Mandir obtuvo datos con informacién
meteorolégica sobre més de veinticinco afios a través de la Maharana Pratap
University of Agriculture and Technology de Udaipur. Se recopilaron datos de
pluviosidad de veinte estaciones de la zona a través del departamento de irrigacién
del estado de Rajastdn. Todos los datos se comunicaron a los cientificos de Alterra
(Wageningen), quienes los introdujeron en los modelos cientificos climaticos re-

gionales a menor escala (www.alterra.wur.nl/UK/). Para sus calculos, los cientificos
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utilizaron distintos escenarios posibles de emisiones y de desarrollo. El resultado

fue una evaluacion precisa de las tendencias meteoroldgicas en los dltimos dece-

nios y una serie de gréficos claros en los que se indicaban los cambios esperados
en la temperatura anual, la pluviosidad anual y los sucesos catastréficos.

Los cientificos llegaron a las siguientes conclusiones en relacién con las proyeccio-

nes climdticas en la zona de trabajo de Seva Mandir:

« Un probable incremento de la temperatura de entre uno y dos grados centigra-
dos entre 2040 y 2080 ( la magnitud de dicho aumento depende del escenario
elegido de emisiones).

« Chubascos fuertes locales persistentes durante intervalos prolongados.

« Un aumento de las variaciones extremas de las precipitaciones hasta 2040.

« Una disminucién de los sucesos catastréficos a la larga (después de 2040),
pero con un ligero repunte de los niveles anuales de precipitaciones.

«  Mayor pluviosidad provocada por la prolongacién del monzén.

Compartir resultados, crear la mentalidad adecuada para el futuro

Los resultados de las proyecciones climaticas se presentaron a los habitantes en
dos rondas de reuniones en cinco poblaciones representativas. En cada localidad
viven entre 180 y 400 familias. Las cinco —Gadunia, Dhala, Som, Nichala Talaby
Chhali- son poblaciones rurales. Las familias de las tres primeras dependen de la
agricultura como medio de vida, mientras que las de Nichala Talab y Chhali depen-
den més de un empleo exterior.

Se visité cada una de ellas al menos dos veces en el marco de este estudio. Duran-
te la primera ronda de visitas, se comparé lo que los agricultores habian experi-
mentado hasta ese momento en términos de cambios de las pautas de pluviosidad
y temperatura y los datos cientificos facilitados por la universidad local. De cara al
proceso resulté de gran utilidad que el andlisis cientifico de las tendencias pasadas
vino a confirmar cémo los agricultores habfan vivido los cambios climéticos.

En conjunto, las proyecciones de la zona no supusieron gran sorpresa para los
agricultores, aunque el aumento previsto a largo plazo de las precipitaciones
contradecfa las sequias recientes. Su experiencia tampoco se correspondia con

la prediccion del incremento de la evolucién de la nubosidad al final del monzén.
El didlogo entablado en torno a los resultados de los modelos climaticos ayudé

a mejorar la sensibilidad y a crear la mentalidad adecuada entre los agricultores
para la formulacién de unas estrategias de adaptacién de base comunitaria. Entre
visita y visita se mantuvieron entrevistas con cientificos, funcionarios publicos y

politicos. Las reuniones pretendian recabar las opiniones sobre los resultados de
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los modelos, compartir las experiencias de los agricultores y conocer iniciativas de

adaptacién en la regién. Durante la segunda ronda de reuniones, se compartieron

y se comentaron las posibles medidas de adaptacién. Los vecinos plantearon las

siguientes sugerencias:

« Viviendas: Introducir biodiversidad, seleccionar variedades de 4rboles frutales
y de verduras menos sensibles al clima, conservar las cabras, mejorar el aisla-
miento de las viviendas, captar agua de los tejados y recoger estiércol.

«  Agricultura: Desarrollar una estrategia defensiva por medio de experimentos
e innovaciones, tales como la rotacién de cultivos; cultivos mixtos y resisten-
tes; cultivos de duracién inferior; cultivos fiables de invierno; més fertilizantes
orgdnicos y mejor gestién de plagas; predicciones meteorolégicas y previsiones
estacionales; y asesores agricolas.

«  Bosques y cuencas: Aunar la conservacién y el uso eficiente de los productos;
recoleccién de frutas y gestién ganadera, y uso eficiente de la mano de obra;
mejora de la proteccién de los pozos; ampliacién del almacenamiento de agua;
combinacién del almacenamiento de agua con la pesca; plantacién de arboles
resistentes a la sequia; repoblacién de las laderas con vegetacién para prevenir

la erosién.

Pistas

La esencia de esta clave es lograr el equilibrio entre las necesidades humanasy la
capacidad que tiene el medioambiente de prestar ‘servicios de los ecosistemas’
tanto en la actualidad como para generaciones futuras.

Combinar el nivel municipal con un enfoque de ecosistemas que asocie los
problemas diarios de subsistencia de las comunidades con decisiones pasadas
de utilizacion del suelo y con las inquietudes en el &mbito del clima global en un
futuro lejano. Cuando se disefian intervenciones con unos objetivos realistas,

no hay que tener en cuenta tinicamente la dimensién espacial, sino también la
temporal.

El enfoque de ecosistemas no pone de manifiesto de un modo explicito la
interconexién entre los medios de vida rurales y los urbanos. En Indonesia, por
ejemplo, observamos que las generaciones mds jévenes prefieren trabajar en
zonas urbanas antes que dedicarse a la agricultura. Asi pues, muchas localidades
rurales y especialmente remotas se enfrentan al envejecimiento de una poblacién
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que tiene dificultades para seguir con las actividades agricolas y no tiene a nadie
a quien legar la sabidurfa local sobre los ecosistemas.

Puede consultarse la plataforma de aprendizaje www.elanadapt.net para conocer
recursos sobre ecosistemas, medios de vida y estrategias de adaptacién.
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Disefiar intervenciones flexibles en
constante proceso de revision

éPor qué es importante?

El cambio climético puede traducirse en patrones meteorolégicos erraticos y en un
incremento del nivel de incertidumbre de la poblacién local. Las formas tradiciona-
les y actuales de afrontar los riesgos climéticos se quedan cortas, debido en parte a
otras presiones sociales, econdmicas y politicas que acucian a la sociedad.

Los sistemas econdmicos, sociales y politicos son complejos y dindmicos. La fluc-
tuacién de los precios de los alimentos, los cambios en los mercados y la normativa
mundial repercuten en las relaciones locales, afectando a los medios de viday a

la vulnerabilidad de la poblacién. Por ende, el adjetivo que mejor define el mundo
que nos rodea —formado por sistemas dindmicos conectados entre si e interdepen-
dientes con resultados inciertos donde aparecen nuevos procesos y relaciones— es
impredecible. ‘En el epicentro de muchas catéstrofes, rara vez hay una sola causa,
sino multiples dimensiones y factores que interactian y dependen entre si’ (Buckle,
2005).

Buena parte del pensamiento y de la practica en materia humanitaria y de desarrollo
sigue, sin embargo, atrapado en el paradigma de la causalidad lineal y predecible,
que se ve reforzado por mentalidades que buscan una rendicién de cuentas a través
de una estructura de mando y control jerdrquica y que se expresan por medio de
marcos |égicos en la definicién de politicas. Se asume que las cadenas causales
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son inequivocas y lineales, pero, en la préctica, pueden darse dindmicas del tipo ‘el
huevo y la gallina’: no siempre estd claro qué ha causado qué y, en ultima instancia,

cudl es ‘el problema’. Los tres andlisis de pafs ilustran esta cuestion. Segtin nuestro
estudio, la mayoria de las intervenciones disefiadas por agentes estatales y de otra
indole parten de ideas preconcebidas sobre realidades locales que no coinciden con
las necesidades cambiantes que acucian a la poblacién local, con sus tradiciones

de gestién de la adversidad y los riesgos climdticos, y con soluciones estratégicas a
largo plazo. Las intervenciones preconcebidas giran en torno a lo que los organis-
mos de ayuda pueden ofrecer y no en torno a lo que la poblacién local percibe como

prioridad o como un apoyo adecuado.

En Kalimantan (Indonesia), distintos agentes no estatales dirigieron una programa-
cion integrada para luchar contra los incendios forestales. Asi, las intervenciones
fueron llevadas a cabo por distintos agentes en representacién de cada uno de los
tres dmbitos de RRD, ACC y RP Este enfoque integral fue atractivo para los distintos
agentes que trabajaron juntos sobre una problematica de riesgo, pero, por desgra-
cia, no redundé en beneficio de las comunidades locales afectadas por los incen-
dios. La razén es que con frecuencia, la poblacién local se habfa sentido excluida

de los didlogos y las negociaciones sobre qué debfa llevarse a cabo y las distintas
intervenciones de ayuda habian resultado contraproducentes y, en ocasiones, inclu-
so llegaron a minar las estrategias de supervivencia de la poblacién local en lugar de

apoyarlas.

Partir de las heterogéneas perspectivas de la poblacién local y comprender cudl

es su escenario global de riesgos es un primer paso importante para cambiar ‘el
pensamiento y la préctica en materia de ayuda’ que desembocard en un mayor
realismo por parte de los planificadores, patrocinadores y ejecutores. Este realismo
presupone plantearse de un modo mas modesto y sincero qué se puede conseguir
por medio de las intervenciones de ayuda, y esto no es tarea facil. Las claves de
este manual abogan por una practica distinta en materia de ayuda que requiere la
transformacién de las relaciones de poder, los procedimientos, las mentalidades y
las conductas, asi como formacién y capacitacién profesional. Mas que nada, estos
cambios exigen el ejercicio de una capacidad de accién por las personas, los grupos
y las redes con el objetivo, el compromiso y la valentia de aprender planteamientos
nuevos y estimulantes y liderarlos. (Chambers en Ramalingan et al., 2008).
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Para los responsables de las politicas y los cooperantes, aceptar la incertidumbre y
la imprevisibilidad como parte de |a realidad diaria es todo un reto que obliga a la re-
flexién y a una planificacién de tipo adaptativa. Esto supone reconocer los intereses
y las prioridades de la poblacién como punto de partida en lugar de ejecutar proyec-
tos preconcebidos. Las intervenciones se disefian paso a paso sabiendo lo justo del
presente y, al mismo tiempo, aceptando un futuro incierto. Mediante procesos de
busqueda de sentido y ciclos repetidos de accién-reflexién, se analizaran las pautas
resultantes de forma a apoyar las positivas y corregir las que no lo sean. Esta forma
de trabajar y relacionarse con la poblacién local abre nuevas posibilidades de garan-
tizar la pertinencia, la idoneidad y la eficacia de las intervenciones.

Puntos de accidn

PUNTO DE ACCION 1

Hacer aprendiendo y aprender haciendo

Como cada caso es unico, es imposible definir una pauta estdndar para intervencio-
nes o estrategias que promuevan la resiliencia. La complejidad y las particularidades
locales hacen que la evaluacién de los resultados no sea tarea facil. Adoptar un enfo-
que de proceso para desarrollar intervenciones incluye instaurar una cultura basada
en aprender de la experiencia como via adecuada de gestién de la incertidumbre y
los procesos sociales impredecibles. Aprender de las nuevas circunstancias y posibi-
lidades y adaptarse a ellas requiere flexibilidad, competencias diversificadas, recur-
sos, una actitud abierta y entablar vinculos con nuevos agentes. Los caminos por los
que van a discurrir las intervenciones son inciertos e inescrutables.

Un enfoque de proceso del disefio de las intervenciones significa que entrar en con-
tacto con la poblacién local, comprender su visién del mundo y actuar consecuen-
temente, consiste en una espiral de ciclos de accién-reflexién en los que se adoptan
los siguientes pasos:

1. Observaciones iniciales para entender el escenario global de riesgos de la po-
blacién con el objetivo de definir el problema, idealmente en una comunicacién
estrecha con los agentes interesados.

2. Desarrollar un plan de accién para mejorar lo que ya esté sucediendo.

3. Actuar para poner en marcha el plan.

4. Observar los efectos de la accién en el contexto en el que se produce (supervi-

sién).
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5. Reflexionar sobre estos efectos como base para seguir planificando, adoptar las
acciones consiguientes e influir en el cambio a través de ciclos sucesivos (véase
figura 12).

Los ciclos de accién-reflexién tienen por objeto combinar el conocimiento procedente
de la sabiduria practica de las comunidades locales con el desarrollado por los coope-
rantes al interactuar con estas comunidades. De esta forma, se vinculan con sistemas
de conocimiento formal que, en su conjunto, pretenden obtener un resultado positivo
para la poblacién local vulnerable y marginada que sufre el azote de las catéstrofes.

Sin embargo, no todas las partes interesadas se abren de inmediato a reflexionar sobre
sus practicas y rutinas, como tampoco se puede dar por sentado que todos los actores
intervienen en los debates en igualdad de condiciones. Poner en comun experiencias,

comunicarse abiertamente, admitir las debilidades y crear confianza deben considerar-

se metas del proceso de intervencién para alcanzar relaciones sélidas de confianza.
Puesto que la esencia de la construccidn de resiliencia entre las poblaciones locales
radica en un replanteamiento de las relaciones y las instituciones de poder, el nticleo
de la labor de seguimiento se sittia en los cambios que se producen cuando se relacio-
nan entre si los agentes, y entre los agentes y el entorno, més que en la cadena causal
de las actividades, como estd escrito en los marcos légicos.

Groupe URD ha elaborado un mecanismo de previsién y preparacion ante las crisis,

dirigido fundamentalmente a agentes operativos que llevan a cabo programas a medio

y largo plazo en el Sahel (véase figura 13). Este mecanismo garantiza una mejor adap-

tacién a los contextos cambiantes, como la sequia o el recrudecimiento de la violencia

en la region, y reduce el impacto de una nueva crisis sobre los logros del programa

(Sokpoh, 2012). Pretende capacitar a las organizaciones con presencia sobre el terreno

para que reaccionen temprano frente a las catastrofes. El mecanismo se rige por los

siguientes principios:

« Formular respuestas a las crisis para facilitar la transicién y las actuaciones de desa-
rrollo (evitar respuestas que minen estas ultimas).

+ Reducir el impacto de una nueva crisis sobre los avances conseguidos con las ac-
tuaciones de desarrollo (prevencién y fomento de la resiliencia).

« Tener en cuenta las nuevas realidades provocadas por las crisis y su origen de cara
a una reconstruccion basada en criterios distintos, incluso puede que aprovechan-
do los cambios sus citados por la crisis para introducir nuevas mejoras.
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Figura 12 | Intervenciones como espirales de accién y reflexiéon (Muir, 2007)
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Para garantizar que se puede dar esa respuesta temprana en el futuro, todos los
socios operativos prepararon conjuntamente unos indicadores de seguimiento del
contexto, que fueron disefiados para sentar la base de |a fase de seguimiento del
mecanismo de previsién y preparacién ante las crisis durante el periodo restante del
programa. Se eligieron los siguientes indicadores (en orden de prioridad): el precio
de los alimentos bésicos y del ganado, la pluviosidad, la produccién agricolay la
tasa de desnutricién.

La iniciativa demostré que la flexibilidad del programay la rapidez de respuesta de

sus socios operativos hizo posible intervenir oportunamente y ajustar los procesos

observados. La eficacia de dicho mecanismo radica en varios factores:

« La calidad del andlisis de riesgos original, de los medios de vida de las comuni-
dades, la definicién de los indicadores de seguimiento del contexto y la recopila-
cion y el andlisis de informacién.
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« Laexistenciay la eficacia de los sistemas de alerta temprana nacionales y regio-
nales y la puesta en comun de informacién entre los diversos agentes implicados
en la zona.

« Laflexibilidad predefinida del programa. Para garantizar la capacidad de prepa-
rarse, prever y gestionar las crisis que probablemente se desaten en el transcurso
de los programas, es necesario un acuerdo preliminar entre las partes cuando se
lanza el programa con el fin de establecer un marco flexible que satisfaga a todas
ellas. Es fundamental actuar rdpidamente sin tener que hacer frente a complica-
ciones administrativas.

« Capacidad de los actores de movilizar fondos adicionales en caso de erosién
generalizada de los medios de vida. Como ha demostrado esta iniciativa, los
ajustes a los programas en curso y las acciones de mitigacién rara vez bastan
para ofrecer todos los medios necesarios para proteger los medios de vida de las

comunidades en caso de una gran crisis.

Otro instrumento que reconoce las ‘realidades confusas’ y ayuda en el seguimien-
to y la planificacion de las intervenciones en entornos inciertos e inseguros es el
Mapeo de Resultados. Puesto que, en esencia, el desarrollo gira en torno a las
relaciones entre la poblacién y con el entorno, el Mapeo de Resultados se centra en
la poblacién y en las organizaciones. La originalidad de esta metodologia radica en
abandonar la evaluacién de los productos de un programa (por ejemplo, pertinencia
politica, alivio de la pobreza, reduccién del riesgo) para centrarse en los cambios en
las conductas, relaciones, acciones y/o actividades de la poblacién y las organizacio-
nes con las que trabaja directamente un programa de desarrollo.

Mapeo de resultados (véase el sitio web de IDRC: www.idrc.ca)

« Define los resultados del programa como cambios en la conducta de los socios
directos.

« Se centra en cémo los programas facilitan el cambio y no en cémo controlan o
provocan el cambio.

« Reconoce la complejidad de los procesos de desarrollo junto con los contextos
en los que se producen.

« Estudia los nexos légicos entre las intervenciones y los resultados, en lugar de
intentar atribuir los resultados a una intervencién concreta.

« Sitta los objetivos del programa en el marco de desafios de desarrollo mayores
que trasciendan al alcance del programa para fomentar y guiar la necesaria inno-
vacion y asuncién de riesgos.
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Figura 13 | Mecanismo de prevision y preparacion ante las crisis (Sokpoh, 2012, p. 23)

L
Diagnéstico de los medios de

vida
.
Supervision del contexto

Recabar
informacién

-» Hipétesis 1

Situacién habitual

Analizar los indicadores

Hipotesis 2
Amenaza de erosion
de los medios de vida

1l
Mejor conocimiento /
informacion clave actualizada

' Analizar los indicadores

Hipétesis 1
Situacién habitual

VII.

Ejecucion / supervision 4
de las intervenciones de
emergencia

A

V.

Conclusién de las
intervenciones de
emergencia

VI. V.

IVa
Intervencion unica en la zona
afectada

Diagndstico (si hace falta)

Ajuste del programa para
adoptar acciones de miti-
gacién

Defensa de la situacién en la
zona, coordinacién

Difusién de informacion, cabildeo 4 Formulacion de intervenciones

y busqueda de financiacién

de emergencia

129

Hipatesis 2
Erosién limitada o localiza-
da de los medios de vida

Hipétesis 3
Erosién grave o generaliza-
da de los medios de vida

IV.2
Integracion de la movilizacion
nacional e internacional

Anilisis en profundidad

Ajuste del programa para
adoptar acciones de miti-
gacién

Defensa de la situacién en la
zona, coordinacién



« Exige la participacion del personal y de los socios del programa en las fases de
planificacién, seguimiento y evaluacién.

Este instrumento resulta de especial utilidad para realizar un seguimiento de los
cambios en las relaciones entre los actores presentes en |a escena politica y para
valorar cémo influyen las negociaciones en estas relaciones y en la estrategia.

PUNTO DE ACCION 2

Considerar la promocion de la resiliencia como un proceso politico a largo plazo
con resultados a nivel local, de distrito, provincial e (inter)nacional

Si asumen con seriedad el potencial de transformacién de las ‘intervenciones de
resiliencia’, los cooperantes deberan implicarse en la reordenacién de las relaciones
sociales y las instituciones no sélo a nivel de la localidad, sino también mds alla. Se
trata de abordar las causas profundas de las vulnerabilidades de la poblacién con

el fin de sopesar, adaptar o oponerse a politicas, leyes, normas, valores, estructuras
y decisiones en cuanto a asignacién de recursos. No sélo los relacionados con la
reduccién de riesgos de desastres, los efectos del cambio climatico y la pobreza,
sino también con las instituciones responsables de la ordenacién del territorio, de la
gestién de los recursos naturales y, a menudo, con el sistema judicial.

Estos procesos de cambio social suelen prolongarse durante mds tiempo que la vida
habitual de los proyectos, que es de dos a cuatro afios. Si se adopta un enfoque de
proceso flexible para elaborar los planes de accién y las intervenciones, es posi-

ble que sean necesarios tres o cuatro proyectos seguidos, de dos afios cada uno,
vinculados entre si. Un marco temporal de seis afios es realista para, por ejemplo,
conseguir un cambio en las actitudes y el comportamiento tanto de los funcionarios
publicos como de los agentes de la sociedad civil entre y para establecer una alianza
o algun tipo de colaboraciéng.

Como instrumento, el mapeo de resultados ayuda a formular indicadores de pro-
greso que describen qué cambios en el comportamiento, actitud y naturaleza de las
relaciones de determinados actores quiere la poblacién local. Estos indicadores se
dividen en tres tipos: qué cambios esperamos ver; qué cambios queremos ver; y qué
cambios nos encantaria ver sin establecer atin un marco temporal para ello (figura

14).

9 Esta estimacién se basa en una investigacién doctoral realizada en Indonesia y Afganistan (Heijmans,
2012).



Figura 14 | Escalera del cambio
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Las intervenciones, sin embargo, no siguen un camino lineal. Existen retrasos,
cambios de panorama y oportunidades imprevistas. En esos casos, la escalera del
cambio nunca es recta.

Los indicadores de progreso expresan un proceso gradual del cambio deseado
hacia las caracteristicas del ideal de comunidad resiliente. Se ha recalcado en varias
ocasiones que el cambio no es lineal. Siempre habra retrasos, sucesos inesperados
o frustraciones que hacen que los procesos de cambio sean impredecibles.

La fuerza de los indicadores de progreso gradual reside en que:

« articulan la complejidad de los procesos de cambio;

+ hacen posible negociar las expectativas entre las intervenciones y los socios;

« permiten evaluar de forma constante el progreso de los actores;

« facilitan las correcciones y las mejoras sobre la marcha;

o invitan a reflexionar sobre la manera en la que podemos contribuir intencionada-
mente a lograr la transformacién mas profunda posible.

Ademds, los indicadores de progreso nos permiten imaginar explicitamente los
cambios en las instituciones y las relaciones a distintos niveles con el objetivo ulti-
mo de reducir |la vulnerabilidad de la poblacién a nivel local. Por ende, las interven-
ciones han de pensar en los objetivos que se quieren lograr a niveles institucionales



mds alld de la poblacién. En lugar de limitarse simplemente a conseguir objetivos
e indicadores de progreso a nivel aislado de un pueblo, hay que lograr resultados a
nivel provincial e incluso nacional.

Pistas

- Las organizaciones de cooperacién y sus patrocinadores estdn sometidos a la
presion de demostrar que sus programas producen cambios significativos y du-

raderos que redunden en el bienestar de un amplisimo ntimero de beneficiarios.
A menudo, dichos ‘impactos’ son fruto de la confluencia de acontecimientos que
ningdin organismo por si solo ni grupo de ellos puede atribuirse por completo
en términos realistas. El resultado: evaluar los impactos de la ayuda, sobre todo
desde el punto de vista de un organismo externo, es problematico. Y, sin embar-
go, muchas organizaciones siguen esforzandose por evaluar y medir resultados
més alld del alcance de sus programas para seguir optando a financiacién. La
creciente competencia por los fondos acentua esta presion, lo que no solo provo-
ca tensién entre la rendicion de cuentas hacia arriba y hacia abajo, sino también
entre la rendicién de cuentas y el aprendizaje.

« El mapeo de resultados puede adaptarse para su uso a nivel de proyecto, progra-
ma u organizacién como sistema de seguimiento o puede servir para reflexionar
sobre las actividades en curso o concluidas. Para ello, es necesaria una visién de
la evaluacion basada en el aprendizaje y orientada al uso, que se rija por los prin-
cipios de la participacién y el proceso de aprendizaje e invite a todos los agentes
implicados a reflexionar a lo largo del ciclo del programa. Este giro modifica sus-
tancialmente la manera en la que un programa entiende sus objetivos y evalta su
rendimiento y sus resultados. El mapeo de resultados define una visién del pro-
greso humano, social y medioambiental al que el programa espera contribuir y,

a continuacion, dirige el seguimiento y la evaluacién hacia los factores y actores
que estdn dentro de su dmbito de influencia (Earl et al., 2001).

« Muchos donantes y organismos de financiacién, sin embargo, no se muestran
convencidos todavia de la necesidad de cambiar hacia formas més flexibles de
intervencién que combinan el seguimiento con el aprendizaje y a considerar por
igual los procesos impredecibles como los resultados tangibles. Las discusiones
en curso con los donantes para conseguir flexibilidad ante las distintas realida-
des sobre el terreno es parte del rompecabezas atin por resolver. Sin su apoyo,
serd dificil llevar a cabo intervenciones de proceso y flexibles.
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Ser conscientes de lo que se juega
cada uno

éPor qué es importante?

El término ‘resiliencia’ es sinénimo de buenas intenciones y transmite una imagen
mds positiva que ‘vulnerabilidad’. Sin embargo, tras él se ocultan las ideologfas,
los intereses y los puntos de vista variopintos de los distintos agentes sobre cémo

alcanzarla, tal y como muestran los andlisis en cada pafs. En estrategias de adapta-
cién o de gestién de riesgos rara vez ganan todos, todos los grupos sociales y los
ecosistemas, y algunas respuestas pueden acentuar la vulnerabilidad de otros. Por
ello, es importante que las intervenciones dirigidas a fomentar la resiliencia sean
sensibles, sepan cudl es su impacto en la poblacién y en el medioambiente, y eviten

provocar nuevos riesgos o conflictos.

El planteamiento que proponemos de la resiliencia se centra en la poblacién, las
dindmicas de poder, la historia de las instituciones y las relaciones entre las distintas
partes interesadas. Cuando se promueve la resiliencia entre los grupos margina-
dos, pobres y vulnerables, se desafia a los poderosos y al statu quo, que tienen sus
propios intereses en cémo evolucionan los modos de vida de los desfavorecidos.
Para mantener un cierto nivel de realismo acerca de lo que es posible conseguir, es
importante entender los pros y los contras de las intervenciones, logrando un equili-
brio satisfactorio entre los que ganan y los que pierden y entre el presente y el futuro
(Levine et al., 2012).
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Punto de accidn

PUNTO DE ACCION 1

Ser consciente de la incidencia de tus intervenciones en los demais, en el medio
ambiente y en el futuro

Las claves 2 y 3 contribuyen a entender el contexto de la gobernabilidad, las dindmi-
cas de poder, las politicas y las leyes, asi como las incoherencias y las oportunidades
a las que sacar partido. En conjunto, ayudan a definir estrategias de actuaciény
programacién, mientras que la clave 7 respalda el plano del seguimiento y apren-
dizaje en las intervenciones que generan resiliencia. Esta tltima analiza las pautas
emergentes en las relaciones entre los actores y el medioambiente y respalda las
decisiones para continuar con los procesos deseados y abordar o frenar los proce-
sos y los resultados no deseados o negativos. Estos bucles de retroalimentacién son
un instrumento importante a la hora de garantizar que las intervenciones dirigidas a
promover la resiliencia no son perjudiciales.

En los tres estudios de pais, se ha observado que la intervencién seleccionada no
beneficiaba a todos los actores o que miraba a corto plazo. En Kalimantan, vimos
cémo las localidades afectadas por los incendios forestales seguian dependiendo

de las donaciones para mantener los equipos, tales como radios e instrumentos

meteoroldgicos, o cémo el cierre de los canales para frenar el drenado de las turbe-
ras afectaba negativamente al transporte de mercancias y personas por barco. En el
norte de Bolivia, el Gobierno intentaba convencer a poblaciones afectadas por las
inundaciones para que evacuaran e incluso se reasentaran en zonas nuevas, mien-
tras que las ONG ayudaban a esa misma poblacién a mejorar sus medios de vida e
invertian en agua potable y comunicaciones. La poblacién es reacia a abandonar sus
hogares, pero, a la larga, puede ser necesaria la evacuacién. En este caso, nuestra re-
comendacién es fundamentar las intervenciones en las prioridades de la poblacién
local y discutir las distintas estrategias con sus ventajas y desventajas, y entender
los motivos por los que el Gobierno promueve la evacuacién; ¢hay intereses ocultos

(tala, conversién de las tierras, etc.)?

Este punto de accién también podria plantearse como una tormenta de ideas al
revés, esto es, una vez disefiado un proyecto, intentar enumerar todos los posibles
efectos negativos para todos los grupos. Esto puede estimular una reflexién menos
convencional y echar luz sobre el dafio potencial que podrian sufrir distintos actores.
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Epilogo

La obra que aquf termina se adentra timidamente en el tema de cémo integrar la Re-
duccién de los Riesgos de Desastres, la Adaptacién al Cambio Climético y la Reduc-
cion de la Pobreza bajo la bandera de la resiliencia. Estamos lejos de un consenso
sobre el significado real de la resiliencia y sus implicaciones, y lejos de ser acriticos
con este concepto y con el papel que estd asumiendo como ‘discurso politico’ en
los objetivos posmilenio. Pese a todo ello, creemos que hay suficiente material para
ofrecer sugerencias e impulsar nuestro intento de que reciba la atencién que se

merece.

Asi, nos hemos abstenido deliberadamente de afiadir una conclusién con ‘las res-
puestas’. Confiamos en que los pasos —con independencia del orden en el que uno
prefiera darlos— se unan en una coreografia interesante que desemboque en un dié-
logo transfronterizo y en un aprendizaje mutuo que trascienda la sabiduria conven-
cional. Si bien la resiliencia es el tesoro escondido, el viaje puede ser tan importante
como la meta. La resiliencia y la decompartimentacién son una forma de pensar. El
viaje no acaba aqui. Este manual ha sido concebido como algo vivo. Estaremos eter-
namente agradecidos por los comentarios y consejos de mejora y seguimiento que
recibamos. De hecho, estamos creando un foro online, llamado Reaching Resilience,
esto es, Cdmo lograr la resiliencia, a través del cual continuar el viaje, y un sitio web:

www.reachingresilience.org.

Ademds, este libro ha sido concebido como instrumento para complementar o
acompafar nuestras tres peliculas de 20 minutos, cada una dedicada a uno de los
paises con los que dialogamos, para facilitar la formacién, la visién reciproca, el
debate y la reflexién. Hemos elaborado un juego metodoldgico que recorre las dis-
tintas etapas que se presentan en este manual y que ayudard a evaluar los proyectos

135



y las intervenciones. Hay mas informacién en el sitio web reachingresilience.org,
donde también esta el foro dedicado a la Resiliencia 2.0y la integracién de dmbitos
para profesionales.

Por dltimo, queremos expresar nuestro agradecimiento a la Comisién Europea por
su financiacién y su flexibilidad, a los colegas que han participado en este esfuerzo
ahora y anteriormente, a nuestros socios y consultores de proyecto, a los adminis-
tradores y a los observadores, a los participantes en nuestros distintos seminarios
de RESILIENCIA, a los ‘gigantes’ a cuyos hombros nos subimos, y en particular a los
innumerables miembros de las comunidades, de las ONG y del &mbito e gobierno
en Indonesia, Bolivia y Etiopia, asf como a los socios de didlogo de otros paises, por
las ideas, sugerencias y experiencias que quisieron compartir con nosotros. Bona-
venture Sokpoh, Eve Schneider, Francois Grunewald (Groupe URD), Wouter Bok-
dam, Jolien van der Steen (CARE) y Jeroen Warner (WUR) también han formulado
valiosos comentarios, observaciones e ideas sobre la estructura, los contenidos, los
casos prdcticos, los instrumentos, la bibliografia, etc., sin los cuales el manual no

seria lo que es.
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Acronimos

ACCRA

ADPC

AMAN

BMKG

BOS
BPBD

CDB

FMI

Groupe URD
HFA

KSDA

LPD

NOAA

RSPO

SLUICES

UN/EIRD

WALHI

Alianza para la Resiliencia ante el Cambio Climatico de Africa
Africa Climate Change Resilience Alliance

Centro Asi4tico de Preparacién para Catdstrofes

Asian Disaster Preparedness Center

Alianza de los Pueblos Indigenas del Archipiélago

Alliansa Masyaraka Adat Nasuntara

Instituto Meteorolégico, del Clima y Geoldgico

Badan Meteorologi Klimatologi dan Geofisika

Borneo Orangutan Survival Foundation

Organismo Provincial de Gestién de Catastrofes

Badan Penanggulangan Bencana Daerah

Convenio sobre la Diversidad Bioldgica

FondoMonetario Internacional

Groupe Urgence, Réhabilitation, Développement

Marco de Accién de Hyogo

Agencia de Conservacion de la Naturaleza

Konservasi Sumber Daya Alam

Instituto Dayak Panarung

Lembaga Dayak Panarung

Administracién Nacional Oceanografica y Atmosférica
National Oceanic and Atmospheric Administration
Organizacién (internacional) no gubernamental

Reducir las emisiones debidas a la deforestacién y la degradacién de
los bosques

Reducing Emissions from Deforestation and forest Degradation
Mesa Redonda sobre el Aceite de Palma Sostenible

Round table on Sustainable Palm Oil

Explotacidn sostenible de las llanuras mediante sistemas de gestién
ambiental comunitarios

Sustainable Lowland Use through Innovative Community-based
Environmental Management Systems

Estrategia Internacional de Reduccidn de Desastres de las Naciones
Unidas

Foro Indonesio del Medioambiente

Wahana Lingkungan Hidup Indonesia
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