LA GESTION DEL RIESGO COLECTIVO
Un marco conceptual que encuentra sustento en una ciudad laboratorio
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Resumen

El paradigma de la gestion integral del riesgo y su enfoque conceptual —econémico,
social y ambiental- que lo subyace han evolucionado desde el punto de vista teorico
de una manera notable en la tltima década. En particular, el aporte de la Red de Estu-
dios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina (La RED) y de un amplio
numero de investigadores de la region —que han abordado la tematica de los desastres
desde la perspectiva del desarrollo— ha planteado la necesidad de superar los enfoques
asistencialistas o puramente técnocraticos sobre los cuales la gestion se ha desarrollo
en el pasado, para lograr un avance real en la tematica en el contexto del subdesarro-
llo. Sin embargo, el desgaste de muchos actores sociales para lograr buenas practicas
y el poco avance en términos de efectividad en la regidén han generado serias dudas si
este paradigma es factible o si es simplemente una causa perdida que no podra encon-
trar asidero en ningun lugar de la realidad. Este documento presenta una descripcion
de estos avances conceptuales e ilustra como una ciudad de América Latina parece
demostrar que si es factible lograr resultados sostenibles, no obstante sus dificultades
frente a su entorno natural y sus limitaciones como cualquier otra ciudad con los pro-
blemas del subdesarrollo. Manizales, Colombia, se proyecta como un ejemplo de ges-
tion integral de riesgo y como un modelo a seguir debido a sus notables avances desde
el punto de vista de la gestidn, en términos técnicos, institucionales y comunitarios.

El desastre: una construccion social

La situacion ambiental de las ciudades esta directamente relacionada con los proble-
mas que conlleva el acelerado proceso de urbanizacion a través de la historia. EIl pro-
ceso del desarrollo y urbanizacién para el cual los paises industrializados necesitaron
muchos afios, se efectla en los paises en desarrollo en un lapso de tiempo mucho mas
corto, con caracteristicas completamente diferentes. Este proceso comienza en forma
notoria a partir de los afios treinta y se acentla en las décadas de los afios cincuenta y
sesenta siendo su fendbmeno mas marcado el acelerado crecimiento demografico y ur-
bano generado por el proceso de industrializacion a partir de la crisis mundial de los
afios treinta y la migracion desde las zonas rurales hacia los centros urbanos. Las con-
secuencias del proceso en los paises en desarrollo, tanto en lo social como en lo eco-
némico, son bien conocidas: desempleo, alto déficit de vivienda, carencia de servicios
publicos y sociales, economia informal, violencia social, aumento de la vulnerabilidad
ante fendmenos naturales y disminucidn de la calidad de vida.

En la evaluacién de los riesgos urbanos, esta claro que muchas ciudades estan
construidas sobre, o contienen, sitios propensos a desastres debido a tres razones prin-
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cipales. Primero, las ciudades se fundaron en lugares peligrosos porque en esa época
las ventajas del sitio se apreciaron mas que sus posibles riesgos. El desarrollo inicial
de muchas ciudades en valles con rios o deltas propensos a inundarse se vinculaba a la
disponibilidad de agua o tierra fértil. Muchas ciudades también se establecieron en las
costas o cerca de los rios debido a la importancia economica, politica y militar de los
puertos y el transporte acuatico. Segundo, el desarrollo de las ciudades no estaba con-
ducido por una cultura de gestion de riesgos. La construccidn de cualquier ciudad in-
volucra modificaciones masivas del sitio natural, usualmente sin medidas que minimi-
cen el riesgo. La explotacion de los bosques y suelos para alimentos, lefia y otros ma-
teriales, con frecuencia trastornan el régimen de las cuencas. La exposicion de los sue-
los para la construccidn ocasiona la erosion, incrementando las cargas de sedimentos
que bloquean los drenajes, colmatan el cauce de los rios y aumentan las inundaciones.
La expansion de areas para construir incrementa los deslizamientos. A menudo, las
medidas capaces de reducir todos estos riesgos se ejecutan de manera inadecuada o no
se llevan a cabo. Tercero, las ciudades traspasaron lo que originalmente fueron sitios
relativamente seguros. Muchas de las ciudades se fundaron siglos atras en sitios que
originalmente eran seguros y convenientes. Cuando estas ciudades eran relativamente
pequefias, no habia necesidad de un desarrollo urbano en sitios peligrosos. Conforme
éstas crecieron, la poblacion no pudo ser ubicada en &reas seguras, o bien todos los si-
tios seguros se volvieron muy costosos para los grupos de bajos ingresos.

La categoria “desastre” hace referencia a las situaciones de anormalidad grave
(esto es, trascendental y superlativa) que afectan la vida, salud, bienes y héabitat de
poblaciones humanas mas alla de los umbrales de resistencia y de autorreparacién de
los sistemas implicados. EI concepto no se circunscribe al evento negativo de magni-
tud e impacto mas all& de lo ordinario; cobra su verdadera dimension al incluir el suje-
to pasivo del evento y al hacer referencia a sus debilidades intrinsecas, a su propen-
sion o “sensibilidad” a la amenaza que se materializard en un evento mayor negativo
(la vulnerabilidad); y sobre todo, a su capacidad de enfrentar el evento (resiliencia),
reparar lo dafiado y reconstruirse (autopoiesis). Desde la perspectiva sistémica, para
que haya desastre, es necesario que la perturbacién generadora del mismo tenga la ca-
pacidad de trastocar el funcionamiento del sistema en su totalidad o en alguna de sus
provincias o subsistemas, de modo tal que deje sin efecto temporalmente, la cohesion
de los elementos del sistema. Desastre, desde ese punto de vista, es sindnimo de en-
tropia. En términos corrientes es lo mismo que hablar de anormalidad o lo que es lo
mismo, de ruptura del orden establecido.

El auge de la nocion de riesgo

La existencia de desastre o de pérdidas y dafios en general supone la previa existencia
de determinadas condiciones de riesgo. Un desastre representa la materializacion de
condiciones de riesgo existente. El riesgo, definido como la probabilidad de pérdidas
futuras, se constituye por la existencia e interaccion de dos tipos de factores: factores
de amenaza y de vulnerabilidad. Amenazas que corresponden a determinadas condi-
ciones fisicas de peligro latente que se pueden convertir en fendmenos destructivos.
Estos pueden tener su origen en la dindmica natural o ser inducidos o causados por los
seres humanos. La vulnerabilidad comprende distintas caracteristicas propias o intrin-



secas de la sociedad que la predispone a sufrir dafios en diversos grados. Una pobla-
cion expuesta a los efectos de un fenémeno fisico sufrird mas o menos dafio de acuer-
do con el grado de vulnerabilidad que exhibe. El nivel de riesgo de una sociedad esta
relacionado con sus niveles de desarrollo y su capacidad de modificar los factores de
riesgo que potencialmente lo afectan. En este sentido, desastres son riesgos mal mane-
jados. Todo riesgo esta construido socialmente, aun cuando el evento fisico con lo
cual se asocia sea natural (Lavell 2000; Cardona 2004).

En materia de desastres y riesgos es claro que la velocidad del problema supera
la velocidad de las soluciones y existe una alta frustracion y preocupacion cientifica a
nivel internacional (Heyman et al. 1991; Rogge 92; Gilbert y Kraimer 1999; Munich
RE 1999; UN-OCHA 2000). Aun cuando se reconoce que el problema es cada vez
mas grave en los paises en desarrollo, los investigadores y gestores de los paises mas
desarrollados ya empiezan a preocuparse por el aumento de la vulnerabilidad también
en los paises ricos. En los Estados Unidos, por ejemplo, la reciente evaluacion de la
investigacion en el tema promovida por el Harzard Research and Applications Infor-
mation Center de la Universidad de Colorado en Boulder, concluyé que era necesario
que en ése pais se estableciera formalmente una politica de “prevencién sostenible”,
que asocie la gestion inteligente de los recursos naturales con la resiliencia econémica
y social a nivel local, divisando la reduccion del riesgo como una parte integral de la
politica y dentro de un contexto mucho mas amplio (Mileti 1999). Ya con anteriori-
dad, un cuarto de siglo antes, un trabajo similar realizado por el gedgrafo Gilbert Whi-
te y el socidlogo J. Eugene Haas concluia implicitamente la necesidad de esa misma
estrategia (White y Haas 1975). Durante estos afios hubo un avance notable en el tema
de la gestion de riesgos en los Estados Unidos y en el ambito internacional se promo-
vieron iniciativas que influyeron positivamente para explicitar el problema, sin em-
bargo hoy la preocupacion es mucho mayor y los desastres estdn aumentando en for-
ma dramatica. La ultima evaluacién, en la cual participaron cientos de investigadores,
dada a conocer por Dennis Mileti en 1999, indica que, a pesar de los avances, durante
el nuevo milenio los desastres naturales y tecnolégicos serdn mayores que los experi-
mentados hasta ahora, simplemente porque ese es el futuro de las acciones que han si-
do creadas en el pasado. El desarrollo en areas peligrosas, por ejemplo, ha aumentado
la exposicién y la vulnerabilidad fisica y muchos de los métodos para enfrentar las
amenazas han sido miopes, pues han dejado para después las pérdidas en vez de eli-
minarlas. El informe indica que desastres y riesgos no son problemas que puedan so-
lucionarse aisladamente y que, méas bien, son parte o parcelas de muchos procesos y
circunstancias mas amplias.

Hasta principios del decenio pasado la intervencién del Estado (y en menor
grado la intervencion privada) frente a los desastres, en América Latina y el Caribe,
fue dominada por las actividades relacionadas con los preparativos y la respuesta
humanitaria. En parte por el intento de emular los modelos gubernamentales de los
paises mas desarrollados. La prevencion y la mitigacién quedaron rezagadas en la
formula de la accién social. Desde entonces, sin embargo, se registra un auge en la
importancia concedida a las actividades de prevencion y mitigacién, entendidas éstas
en general como la reduccidn de riesgos. Desafortunadamente, debido al sesgo asis-
tencial de algunas organizaciones, en ocasiones se ha tergiversado este concepto, que
se promovié con mayor fuerza a partir de los principios de los afios 90. No es extrafio,



que aun hoy en dia, para referirse a la preparacion y respuesta en caso de emergencia,
se emplee la denominacion mitigacién o prevencion de desastres. Esta ambiguedad se
debe, aparentemente, a la preponderancia que siguio teniendo el concepto de desastre
como emergencia y no el de desastre como riesgo mayor que se hace materializa. Hoy,
sin embargo, para algunos la reduccion o mitigacién de un desastre en rigor requiere
que el desastre exista, al igual que cuando se habla de la reduccién del “peso”. En
efecto, con razén puede aceptarse que prevenir un hecho, como lo es un desastre, pue-
de ser una contradiccion e incluso puede sonar arrogante; aparte que puede seguir
manteniendo la connotacion de fendmeno natural con la que muchos se confunden.
Por esta razon, en el contexto internacional cada vez mas se acepta como mas conve-
niente el referirse a riesgo, dado que una vez entendido el concepto es mas claro y
efectivo para efectos del objetivo de lo que se ha querido promover como prevencion
y mitigacion: la reduccion del riesgo (Lavell 2000).

Tradicionalmente la intervencion sobre riesgos y desastres se ha considerado
en términos de lo que se ha llamado el ciclo o continuum de los desastres, en el cual
se identifican varias fases y tipos de intervencidn de acuerdo con la situacion particu-
lar que se enfrenta. Los términos prevencién y mitigacion se han utilizado para refe-
rirse a las actividades que pretenden reducir los factores de amenaza y vulnerabilidad
en la sociedad y asi reducir la posibilidad o la magnitud de futuros desastres o dafios
en general. Los preparativos, o la fase de preparacién, comprenden actividades que
promueven mejores opciones y practicas durante la fase previa a un desastre o una vez
impactada una sociedad por un evento fisico determinado. La respuesta de emergen-
cia 0 ayuda humanitaria pretende garantizar condiciones de seguridad y de vida para
las poblaciones afectadas durante el periodo pos-evento. Y, las actividades de rehabi-
litacion y reconstruccién pretenden, éptimamente, restaurar, transformar y mejorar las
condiciones econémicas, sociales, infraestructurales y de vida en general de las zonas
afectadas, dotdndolas de mayores condiciones de seguridad en el futuro a través de
esquemas de intervencion que puedan reducir el riesgo. En este sentido la recupera-
cion (rehabilitacion y reconstruccion) se ha visto imbuida de la idea de la prevencion
y mitigacion de futuros desastres. (Lavell 2000).

La gestion integral del riesgo

La gestion de riesgos es el conjunto de elementos, medidas y herramientas dirigidas a
la intervencion de la amenaza o la vulnerabilidad, con el fin de disminuir o mitigar los
riesgos existentes. Este concepto de prevencién ha jugado un papel delimitador res-
pecto a otro conjunto de elementos, medidas y herramientas cuyo objetivo es interve-
nir principalmente ante la ocurrencia misma de un desastre, es decir que conforman el
campo de los preparativos para la atencion de emergencias, la respuesta y la recons-
truccién una vez ocurrido un suceso. La gestion de riesgos tiene como objetivo articu-
lar los tipos de intervencidn, dandole un papel principal a la prevencién-mitigacion,
sin abandonar la intervencion sobre el desastre, la cual se vincula al desarrollo de las
politicas preventivas que en el largo plazo conduzcan a disminuir de manera significa-
tiva las necesidades de intervenir sobre los desastres ya ocurridos. La gestion de ries-
gos no sélo debe identificarse con lo que significa el Estado sino que debe estimular
una convocatoria dirigida tanto a las fuerzas gubernamentales como no gubernamenta-



les, con el proposito de enfrentar los desastres en forma preventiva. En este sentido,
una politica de gestidon de riesgos no solo se refiere a la identidad territorial, sino por
su proposito, a la articulacion de las diversas fuerzas existentes: sociales, politicas,
institucionales, publicas, privadas de todos los niveles territoriales. Esto permite plan-
teamientos de participacion democraticos, suma de esfuerzos y responsabilidades, de
acuerdo con el ambito de competencia de cada cual.

La gestidn de riesgos hace referencia a un complejo proceso social cuyo objeti-
vo Ultimo es la reduccion o control del riesgo en la sociedad. Toma como punto de
partida la nocion de que el riesgo como manifestacion social es una situacion dinami-
ca. El cambio en las condiciones de riesgo de una sociedad o un subconjunto de la so-
ciedad se relaciona con cambios paulatinos en las précticas y la incidencia de las prac-
ticas sociales a distintos niveles o con cambios graduales o abruptos en las condicio-
nes ambientales (Lavell 2000, Wisner et al. 2004). Dadas las condiciones dinamicas
del riesgo, la sociedad requiere mecanismos diferenciados para gestionar las distintas
condiciones de riesgo que existen o que pueden llegar a existir.

En el disefio de una politica de gestion de riesgos pueden perfilarse una serie
de &reas de intervencion o accidn que se deben considerar y contemplarse, a saber:

a) Conocimiento sobre la dinamica, la incidencia, la causalidad y la naturaleza de los
fendmenos que pueden convertirse en amenazas y de las vulnerabilidades ante di-
chos eventos.

b) El estimulo y promocién de diversos mecanismos y acciones adecuadas para la re-
duccion de las condiciones de riesgo existentes incluyendo mecanismos de reorde-
namiento territorial, reasentamiento humano, recuperacion y control ambiental, re-
fuerzo de estructuras, construccion de infraestructura de proteccion ambiental, di-
versificacion de estructuras productivas, fortalecimiento de los niveles organiza-
cionales, etc.

c) Capacidades para predecir, pronosticar, medir y difundir informacion fidedigna
sobre cambios continuos en el ambiente fisico y social y sobre la inminencia de
eventos dafiinos, destructivos o desastrosos.

d) Mecanismos de preparacion de la poblacion, de instituciones y organizaciones para
enfrentar casos inminentes de desastre y para responder eficazmente después del
impacto de un determinado suceso fisico, en el marco de esquemas que fortalecen
y aprovechan las habilidades de la poblacion.

e) Mecanismos que garanticen la instrumentacion, organizacion y control eficaz de
esquemas de rehabilitacién y reconstruccion que consideren, entre otras cosas, la
reduccién del riesgo en las zonas afectadas.

f) La reduccion en prospectiva del riesgo en futuros proyectos, a través del fomento
de la incorporacion del analisis de riesgo en los procesos de toma de decisiones y
de inversiones y la utilizacion de mecanismos de ordenamiento del territorio, de
control sobre construcciones, de gestion ambiental, etc.

g) EIl fomento de procesos educativos a todo nivel que garanticen un entendimiento
mas adecuado del problema de riesgo y de las opciones para su control, reduccién
o modificacion.



Parte del mejoramiento de las condiciones de vida del ser humano es lograr un mayor
nivel de seguridad y supervivencia en relacion con las acciones y reacciones del en-
torno, lo cual se logra a través de la comprensidn de tales interacciones. De aqui se
desprende que la gestion de riesgos es una estrategia fundamental para el desarrollo
humano sostenible. Debe tenerse en cuenta que los desastres son en buena medida,
una expresion de la inadecuacion del modelo de desarrollo con el medio ambiente que
le sirve de marco a ese desarrollo. La reduccion de la vulnerabilidad debe ser por lo tanto,
en forma explicita, un propdsito del desarrollo, entendiendo a este Gltimo el mejoramiento no
solo de las condiciones de vida sino de la calidad de vida y el bienestar social, que a su turno
requieren de un grado de seguridad individual y colectiva. La politica general del Estado, en
concordancia, debe procurar la incorporacion de la gestion de riesgos en el proceso de desarro-
llo socioecondmico, con el fin de eliminar o reducir la pérdida de vidas y de bienes materiales
y ambientales.

Los problemas del riesgo colectivo difieren de la dinamica que pueden llevar a
cabo sistemas cerrados, como una industria 0 una empresa. En estos sistemas, la ge-
rencia usa informacion para intervenir sus operaciones y para promover un cambio de-
seable, en la bldsqueda de cierto comportamiento dentro de un rango de posibilidades
de riesgo (pérdida) y de ingreso (ganancia). La meta del sistema es mantener el con-
trol. En contraste, en materia de riesgo publico o colectivo, no s6lo los problemas sino
también las responsabilidades de la toma de decisiones son compartidas. Para los ciu-
dadanos, las autoridades de las instituciones publicas son responsables de las decisio-
nes que ellas toman (o0 no toman) en procura de la seguridad publica y del bienestar.
Para resolver efectivamente estos problemas se requiere un proceso continuo de des-
cubrimiento de elementos comunes entre diferentes grupos. Es necesario clarificar
siempre aspectos para el entendimiento del publico e integrar las diferentes perspecti-
vas dentro de una base comudn de comprension, que permita sustentar los diferentes ti-
pos de accion. Las estrategias y métodos que se requieren para resolver los problemas
de riesgo implican siempre un proceso continuo de aprendizaje colectivo, mas que el
simple control de la accion de la comunidad.

En una sociedad compleja, con mucha poblacion y muchas instituciones y or-
ganizaciones manejando diversas responsabilidades para el sostenimiento de la comu-
nidad, la eficiencia se logra cuando la organizacion esta en capacidad de usar la capa-
cidad de la tecnologia de la informacion para buscar, analizar y distribuir informacion
para respaldar la toma de decisiones y los aspectos publicos que requieren accién con-
junta. Los sistemas de gestion de riesgos son inevitablemente interdisciplinares y, por
lo tanto, son dificiles de disefiar, construir y mantener. Los componentes técnicos re-
quieren conocimiento avanzado y habilidades en ingenieria e informética. Los compo-
nentes sociales requieren un entendimiento del disefio organizacional, de la politica
publica, de sociologia y comunicaciones. Los sistemas de gestion de riesgos requieren
un enfoque de equipo para operaciones efectivas, puesto que una persona no puede te-
ner todo el conocimiento y las habilidades requeridas para gestionar tareas complejas.
Un grupo de gerentes experimentados y capaces, cada uno con un conocimiento pro-
fundo y con habilidades especificas y con suficiente entendimiento de los campos
complementarios, es mas efectivo para orientar y mantener un sistema de gestion.
Puesto que estos sistemas son interdependientes y funcionan con base en entendimien-
to mutuo, la comunicacién efectiva es requisito para que cada miembro participe en la



adecuada toma de decisiones. Es decir, los procesos de accion colectiva y voluntaria
para reducir el riesgo, que implican comunicacion, seleccion, retroalimentacion y au-
to-organizacion, dependen de la informacion. Dado que la construccion de una base de
conocimiento para la efectiva reduccion del riesgo es un proceso colectivo, una apro-
piada inversion, tanto para el desarrollo técnico como organizacional, es fundamental
para lograr que la base de conocimiento llegue a ser el foco que facilite el aprendizaje
organizacional continuo y la capacidad de la comunidad de monitorear su propio ries-

go.

La experiencia de los ultimos afios en la consolidacion de una adecuada gestion
de riesgos y los nuevos paradigmas que se plantean en relacion con la manera de lle-
var a cabo la evaluacion de la vulnerabilidad y el riesgo, permite concluir que, para
mejorar la efectividad y eficacia de la gestion, es necesario tener en cuenta que:

a) El conocimiento de las amenazas naturales, su monitoreo y anélisis es condicién
necesaria pero no es suficiente para disminuir el impacto de los fendmenos peli-
grosos.

b) Las condiciones de vulnerabilidad de la poblacion disminuyen con la mejora de
sus condiciones de vida. Es decir, como condicién esencial para disminuir la ocu-
rrencia de desastres, debe ser superado el estado de subdesarrollo de los paises v,
en especial, las condiciones de pobreza.

c) La reduccién de riesgos al entenderse como parte del desarrollo de los paises no
puede darse bajo condiciones de deterioro del entorno que o bien acentGan o bien
crean nuevos riesgos. Por lo tanto, no existe mas alternativa que buscar el equili-
brio entre el modelo de desarrollo que se adopte y la conservacion del medio am-
biente.

d) Especial énfasis debe hacerse sobre el riesgo en las zonas urbanas, en especial en
aquellos paises donde las ciudades siguen creciendo a ritmos acelerados y la plani-
ficacion y los controles de ese crecimiento son superados por la realidad, acen-
tudndose y aumentando el riesgo de un cada vez mayor nimero de personas.

e) La comunidad enfrentada a una amenaza natural cualquiera debe ser consciente de
esa amenaza y debe tener el conocimiento suficiente para convivir con ella.

f) El modelo de descentralizacion que se utiliza para analisis y toma de decisiones es
condicion necesaria para la real participacion de la comunidad y de las autoridades
locales. La responsabilidad de disminuir el impacto de los fenémenos naturales y
tecnoldgicos es multisectorial e interinstitucional. La tarea debe comprometer a los
gobiernos, a la comunidad, al sector privado, al sector politico, a los organismos
no gubernamentales y a la comunidad internacional. La autonomia de las comuni-
dades locales y de sus propias autoridades debe ser una estrategia explicita para
lograr resultados efectivos de intervencion.

g) La comunidad internacional y las agencias y organismos bilaterales y multilatera-
les deben apoyar las iniciativas nacionales y facilitar el intercambio de informa-
cion asi como promover la cooperacion técnica horizontal entre los paises que de-
ben desarrollar estrategias similares en el andlisis de sus amenazas y riesgos, la in-
tervencion de las vulnerabilidades y en la gestion del riesgo en general.



Riesgo colectivo significa la posibilidad de desastre en el futuro; que existe la
posibilidad de que un fendmeno peligroso se manifieste y que existe la predisposicion
en los elementos expuestos a ser afectados. La gestion del riesgo colectivo involucra
cuatro dimensiones o politicas publicas bien diferenciadas: la identificacion del riesgo
(que se relaciona con la percepcién individual y colectiva; y con su analisis y evalua-
cidn), la reduccion del riesgo (que se relaciona con las acciones de prevencién y miti-
gacion); la gestion de desastres (que se relaciona con la respuesta a emergencias, la
rehabilitacion y la reconstruccion); y la transferencia y financiacién del riesgo (que se
refiere a los mecanismos de proteccion financiera para cubrir pasivos contingentes y
riesgos residuales.

Paulatinamente se ha llegado a la conclusion de que el riesgo mismo es el pro-
blema fundamental y que el desastre es un problema derivado. Riesgo y los factores
de riesgo se han convertido en los conceptos y nociones fundamentales en el estudio y
la practica en torno a la problematica de los desastres (Lavell 2000; Cardona 2004,
Wisner et al. 2004). Tal transformacion en las bases paradigmaticas del problema ha
sido acompafiada por un creciente énfasis en la relacidn que los riesgos y los desastres
guardan con los procesos y la planificacion del desarrollo y, en consecuencia, con la
problematica ambiental y el caracter sostenible (o no) del desarrollo. Riesgos y desas-
tres ya se visualizan como componentes de la problematica del desarrollo y no como
condiciones autonomas generadas por fuerzas exteriores a la sociedad.

Manizales: un ejemplo ilustrativo

Refiriéndose a Manizales, la revista virtual del BID en marzo de 2002 indica: “La guia
turistica local de Manizales la describe como un lugar ‘de abrupta topografia’, ‘de
simbiosis entre lo natural y lo construido’ y ‘acomodada a la naturaleza’. Eufemismos
aparte, y tras un repaso al siglo y medio de historia de la ciudad, se podria concluir
que la disparatada decision de los colonos de fundar una ciudad prendida de las lade-
ras de una cordillera, a 2.150 metros de altura, [...] azotada por sismos, deslizamien-
tos, pavorosos incendios y erupciones volcanicas, no ha hecho mas que dar quebrade-
ros de cabeza a sus dirigentes y pobladores. Contra [estos fendmenos] y el aislamiento
en las alturas de la cordillera de los Andes, Manizales ha opuesto una tenaz politica de
prevencién y control de riesgos. [La ciudad] se vio forzada a desarrollar una “cultura
sismica local’ que hoy se presenta como modelo a otros lugares del hemisferio y del
resto del mundo deseosos de prevenir y manejar sus recurrentes desastres naturales.
[Pero, por otra parte] colgada de las laderas de las montafias con calles de pendientes
inverosimiles, [en Manizales] los deslizamientos provocados por la lluvia se transfor-
maban en desprendimientos de tierra que sepultaban numerosas viviendas y 20 6 30
vidas cada vez. [...] Los constantes deslizamientos urbanos estaban literalmente desman-
telando el suelo de la ciudad, resultado en gran parte de cortes y llenos para compensar los
fuertes desniveles. [Por esta razon] la ciudad tomé la determinacién de controlar los desli-
zamientos, [...] se realizaron [...] obras de ingenieria para el control de aguas, terraceos y
estabilizacion de taludes. Tantas desgracias han azotado a Manizales a lo largo de su corta
historia - incluyendo la erupcion del volcan Nevado de Ruiz en 1985 que causé 20.000
muertos en las vecinas poblaciones de Armero y Chinchina- que la ciudad es hoy un centro



de primer orden en estudios e investigacion de desastres causados por fenOmenos natura-
les.”

A pesar de la labor de la antigua CRAMSA (hoy Corpocaldas) en los afios 70 y 80,
en la década de los 90 se presentaron de nuevo deslizamientos notables que ilustraron que
se habia bajado la guardia con este tipo de fendmenos. En el afio 2003 varios aguaceros ex-
traordinarios revelaron la vulnerabilidad creciente de la ciudad, cuando multiples desliza-
mientos dejaron un saldo trdgico en marzo, octubre y diciembre. Hubo 41 muertos, mas de
100 personas heridas, se afectaron 45 sectores de la ciudad, hubo dafios en 220 laderas, se
destruyeron mas de 200 viviendas, fue necesaria la evacuacion preventiva de 1400 familias.
Esta situacion ratificd que la ciudad no podia descuidar su gestion del riesgo desde una
perspectiva integral. Aunque sus planes de desarrollo y de ordenamiento territorial habian
sido ejemplares para las demas ciudades del pais desde finales de los afios 80, al incorporar
la prevencidn de desastres como una de sus estrategias o politicas fundamentales, se demos-
trd6 que en Manizales un mayor énfasis se requeria para mejorar la efectividad de la gestion
del riesgo. Enfrentar este desafio no ha sido facil pues no sélo implica obras de proteccion
sino trabajo con la comunidad. Al respecto, en la justificacion de apoyo no reembolsable
realizado por el Banco Mundial a Colombia en el 2004, lo que incluyé a Manizales, se des-
taca su programa de Guardianas de la Ladera al describirlo como “un programa que permi-
te no solamente que las madres cabeza de hogar realicen el mantenimiento de las laderas y
obras de estabilidad de taludes en las zonas de alto riesgo, sino que también desarrollen una
labor de educacién y toma de conciencia de la comunidad de dichos sectores, para que pro-
tejan y cuiden las laderas con el fin de preservar sus bienes y sus vidas, frente a amenazas
como los deslizamientos.”

En el Informe Global sobre Reduccion del Riesgo de los Desastres del PNUD en
2004 se indica, por otra parte, que: “Los terremotos son una amenaza recurrente en Maniza-
les. A fines del siglo XIX, las autoridades prohibieron el uso de la tecnologia de construc-
cién heredada de la colonia y Manizales desarrollé su propio estilo resistente a los terremo-
tos utilizando materiales locales. La técnica bahareque [...] basada en elementos de madera
y el bambu local [o guadua]. A partir de los estudios estructurales realizados [por la Uni-
versidad Nacional de Colombia, sede Manizales], en la actual norma de construcciones
sismo resistentes a nivel nacional se recomienda utilizar esta técnica [ya tecnol6gicamente
evolucionada] en las viviendas [de uno y dos pisos] subsidiadas por el Estado. [Manizales
no obstante ha sido afectada por sismos] en 1938, en que la ciudad no sufrié dafios impor-
tantes [...] en 1962, 1964, 1979 [y en los sismos regionales recientes de] 1995 y 1999 que
provocaron dafios menores y moderados.

En relacién con los terremotos, la resefia del BID de 2002 destaca que en la
ciudad: “Se han reforzado las estructuras de edificios publicos como estaciones de
bomberos, escuelas, universidades y del hospital, y se han establecido pdlizas de segu-
ros colectivas para un gran nimero de inmuebles. [...] Como simbolo del desafio a las
fuerzas de la naturaleza, en el centro de Manizales se alza una catedral neogoética de
100 metros de altura, construida entre 1927 y 1939, que ha logrado permanecer [y que
ha sido reforzada] para que permanezca en el futuro como simbolo invulnerable a te-
rremotos e incendios.”

De lo anterior se deduce que las realizaciones en el campo de la prevencién de
desastres de la ciudad claramente han sido objeto de observacion y seguimiento de los



organismos internacionales y que la ciudad ha logrado, en los ultimos afios, un signi-
ficativo prestigio en el tema de la gestion del riesgo en la region de América Latina y
el Caribe. No es una simple coincidencia que Manizales haya convocado y celebrado
la “Conferencia Interamericana de Reduccién del Riesgo de los Desastres” en no-
viembre de 2004, con la participacion de expertos de todo el mundo, con el fin de lle-
var una declaracion de las Américas a la conferencia mundial que convocé la ONU en
Kobe en enero de 2005. Tampoco es coincidencia que desde Manizales se haya coor-
dinado la realizacion del programa de “Indicadores de Gestion de Riesgos en las Amé-
ricas” con el apoyo del BID y la participacién de doce paises®.

Los deslizamientos de 2003 sirvieron para identificar deficiencias. La adminis-
tracion municipal, a través de su Oficina de Prevencion y Atencidén de Desastres,
OMPAD, en conjunto con Corpocaldas, demostraron la voluntad politica de mantener
ese prestigio nacional e internacional impulsando y consolidando decididamente la
gestion del riesgo a la luz de los conceptos mas modernos, con el fin de mejorar la se-
guridad y calidad de vida de los ciudadanos. Esfuerzos locales y de gestion a nivel na-
cional e internacional permitieron comprometer y ejecutar inversiones en gestion del
riesgo sin precedentes en la ciudad.

Descripcion Municipio Corpocaldas Gobierno Banco Mun- Total
Nacional dial

i afctadas 631 631
z&:sitzl)ar{o comunitario y edu- 170 170
wanierenci o risge | 2507 2507
(?:C?\t/riléﬁgisn y reparacion 9.962° 7566 17528
sicion de erifé‘é’l'i"é‘fréu?""' 2,596 8,150" 10,746
Subtotal 14,156.1 8,150 7,566 470 30,342.1

El cuadro ilustra las inversiones en millones de pesos’ realizadas en atencion, rehabili-
tacion, prevencion y reduccion de la vulnerabilidad entre 2003 y 2005. Es importante

2 Tanto la conferencia interamericana como el programa de indicadores de gestion de riesgos se realizaron ba-
jo la coordinacidn del Instituto de Estudios Ambientales IDEA de la Universidad Nacional de Colombia, sede
Manizales (IDEA, 2004).

® De esta cifra 2,062 millones corresponden a un crédito otorgado a las familias beneficiadas.

* Mediante la pignoracion del 50% de la sobretasa ambiental que el municipio transfiere anualmente a la cor-
poracion, se obtuvo un empréstito de 6,000 millones para las inversiones de reduccion del riesgo. Se incluyen
adicionalmente 2,150 millones de recursos de la corporacion.



destacar que con vivienda de interées social se beneficiaron 1,042 familias, que corres-
ponden al 40% de las personas que estaban localizadas en zona de alto riesgo no miti-
gable y que requerian por lo tanto ser reubicadas.

En Manizales se ha podido demostrar que la gestion del riesgo sélo es posible
si se logra la convergencia entre el trabajo técnico y cientifico, la voluntad politica-
administrativa y la aceptacion de la comunidad. Es una ciudad donde el fortalecimien-
to del papel de la ciencia y la tecnologia en la reduccién del riesgo de desastres, la di-
fusion del conocimiento sobre sus causas y factores que contribuyen al mismo, la par-
ticipacion de la poblacion en los procesos de planificacion, el respeto por el ambiente
y las condiciones geogréaficas, topograficas y climaticas del municipio, y el trabajo
multidisplinario e intersectorial, han contribuido al mejoramiento de la calidad de vi-
da, la reduccidn de la vulnerabilidad de las comunidades y a proteger el desarrollo
econdmico y social del municipio.

Teniendo en cuenta las diferentes politicas publicas que constituyen la gestion
integral del riesgo, la identificacion del riesgo en la ciudad se ha caracterizado por los
siguientes elementos:

= En laciudad se apoya y fortalece el papel de la ciencia y la tecnologia en la identi-
ficacion y evaluacion de las amenazas, vulnerabilidades y riesgos.

= Existe instrumentacién sismica y meteoroldgica, con base en una red de acelero-
grafos y una red de estaciones pluviométricas, que operan bajo la modalidad de
convenio interadministrativo con el Ingeominas y la Universidad Nacional de Co-
lombia, con fines de monitoreo y alerta.

= EI Observatorio Vulcanologico y Sismoldgico vigila continuamente los volcanes
del &rea y la actividad sismica regional.

= Estudios de amenaza y de riesgo han sido la base para proponer las medidas es-
tructurales de reduccion de la vulnerabilidad en la ciudad.

= Se dispone de mapas geoldgicos, de procesos erosivos y de zonas de riesgo que
han sido insumos de su plan de ordenamiento territorial.

» La microzonificacién sismica de la ciudad es una herramienta innovadora que le
facilita a los disefiadores de edificaciones aplicar de manera eficiente la normativa
sismorresistente.

= Los conceptos de riesgo han sido incorporados en la educacién formal y han conti-
nuamente un trabajo de divulgacién con los medios de comunicacion.

= El programa escolar de prevencion de desastres es parte de las actividades rutina-
rias de los colegios y las escuelas de la ciudad.

Por otra parte la reduccion del riesgo, que corresponde basicamente a las medidas de
mitigacion y prevencion ex ante, ligadas a la planificacion del desarrollo, se ha carac-
terizado por los siguientes aspectos.

= Manizales cuenta con un codigo de construcciones y urbanizaciones desde 1981,
que desde entonces incorpora requisitos sismorresistentes. Esta normativa fue la
primera de su género que se expidio en el pais.

> Tasa de cambio promedio 2,400 pesos por US$ délar.



= Antes que a nivel nacional se promoviera la incorporacion del riesgo en el orde-
namiento territorial, la ciudad lo venia haciendo en sus planes de desarrollo y pos-
teriormente lo incluy6 ejemplarmente en su POT.

= Desde los afios 70 se han realizado obras de estabilidad de taludes en toda la ciu-
dad, a través de Corpocaldas (antes CRAMSA) y la secretaria de obras publicas.

= La ciudad aporta la tasa ambiental a Corpocaldas con el fin de financiar activida-
des permanentes de mitigacion de riesgos y prevencion de desastres.

= Se ha realizado el refuerzo y la rehabilitacion sismorresistente de edificaciones
vulnerables. Con recursos de diferentes fuentes se han intervenido edificaciones
como el hospital de Caldas, las estaciones de bomberos, la sede administrativa de
la Gobernacion de Caldas, varias escuelas, edificios de universidades y reciente-
mente la Catedral Basilica y el teatro Los Fundadores.

» Se ha realizado un amplio namero de proyectos de reubicacion de vivienda de las
zonas de alto riesgo no mitigable mediante programas asociativos.

= Con la comunidad se recuperan y adecuan las areas liberadas producto de los pro-
cesos de reubicacion adelantados por el municipio.

La politica de manejo de desastres, que corresponde a las medidas ex post, como la respues-

ta en caso de emergencia, la rehabilitacion y la reconstruccion, se ha caracterizado por lo

siguiente:

= La ciudad cuenta con un Plan Municipal de Emergencia, PEM, que orienta la respuesta
en caso de crisis y define los procedimientos operativos y los mecanismos de coordina-
cién que facilitan la accion interinstitucional.

= Se realizan periddicamente ejercicios de simulacion con todas las dependencias y auto-
ridades de la administracion municipal y de las instituciones locales.

» La administracién municipal fortalece apoya a los organismos de socorro mediante
convenios interadministrativos que facilitan la atencion de las emergencias.

= La ciudad cuenta con un procedimiento especializado de evaluacion de dafios de edifi-
caciones en caso de sismo, con el fin de definir la habitabilidad en el menor tiempo po-
sible. Cuenta con manuales especificos, formularios y un sistema de inteligencia com-
putacional para la evaluacion de la seguridad de las edificaciones.

= Se tienen actos administrativos predefinidos y adecuados para la demolicion de edifi-
cios en peligro de colapso.

= La ciudad apoya el alojamiento temporal de las personas afectadas, previo al desarrollo
de los programas de vivienda social que se realizan resultado de la reconstruccion pos-
desastre o la reubicacién de vivienda de zonas de alto riesgo.

Finalmente, la cuarta politica de la gestion es la transferencia del riesgo y su objetivo es la
proteccion financiera del municipio ante las pérdidas que pueden ocurrir tanto en sus in-
muebles publicos como a los bienes privados. Se ha caracterizado por los siguientes aspec-
tos:

= La reciente y detallada microzonificacion sismica de la ciudad ha servido para optimi-
zar las estrategias de proteccion financiera del municipio en caso de dafios en sus in-
muebles pablicos y para evaluar el riesgo de todas las edificaciones privadas, con fines
de aseguramiento colectivo.



= Laciudad ha contado con un mecanismo de aseguramiento colectivo que hasta hace po-
co se recaudaba a través del cobro del impuesto predial. Este mecanismo, recientemen-
te, se ha estudiado en forma cuidadosa con el fin de mejorar su eficiencia y el cubri-
miento de los predios exentos, que corresponden a la poblacion méas pobre de la ciudad.

= Los mas recientes aportes tecnoldgicos en este campo han sido, por una parte el disefio
e implementacion de un software de calculo automatico de los espectros para el disefio
sismorresistente y, por otra, la informacion geografica de los escenarios de riesgo sis-
mico de la ciudad con fines de seguros.

Para garantizar la sostenibilidad social y ambiental de Manizales, las politicas y medi-
das para reducir el riesgo a causa de fenémenos naturales o antropicos no sélo deben tener
el propdsito de identificar las condiciones de riesgo, evitar o reducir las posibles pérdidas
econdmicas y sociales de posibles desastres futuros, sino de buscar el equilibrio entre lo
econémico, lo social y lo ambiental, de tal manera que no aumente la vulnerabilidad. Esto
significa pasar de la preparacion para la respuesta en caso de emergencia a la gestion inte-
gral del riesgo a través de la investigacion, la educacién, la planificacién, la organizacion
social y la valoracién y preservacion del ambiente. Aunque mucho camino le queda por re-
correr a Manizales para lograr la maximizacion del desempefio y la efectividad de la ges-
tion del riesgo, el desafio que tiene actualmente es consolidar sus buenas précticas y seguir
siendo un ejemplo para otras ciudades con problemas de riesgo similares. De la teoria a la
implementacién siempre ha existido una gran brecha en el tema de la gestion del riesgo, al
punto de que en muchos lugares del mundo se considera que la gestidn del riesgo colectivo
no es viable. Manizales ha sido un buen laboratorio que parece indicar que los objetivos de
la gestion del riesgo son factibles y que la academia puede jugar un papel protagénico
cuando la politica pablica se fundamenta en sus aportes conceptuales y en sus contribucio-
nes técnicas.
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