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En mayo de 1995, en Quito, Ecuador, la Red de Estudios Sociales en Prevencion de
Desastres en América Latina (LA RED) y la Oficina para América del Sur de Vivienda y
Desarrollo Urbano de la Agencia de los Estados Unidos de Norteamérica (USAID)
aunaron esfuerzos para reunir instituciones e investigadores de América Latina que
pudieran aportar elementos nuevos en la busqueda de relaciones entre desastres,
degradacion ambiental y gestion urbana. A este primer taller titulado "Degradacién
Ambiental: el impacto de la gestidbn ambiental sobre amenazas y vulnerabilidades”, le
siguid otro en Joao Pessoa, Brasil, en diciembre de 1995, en el que se evaluo la
hipotesis de que la degradacidn ambiental incrementa la vulnerabilidad a los desastres.
Estudios e intercambios regionales han dado como resultado este libro que ponemos a
consideracion de la comunidad sensible a esta tematica.

El temay las acciones relacionadas con los desastres de una parte y, la gestién del am-
biente urbano de otra, tienen ambas una amplia experiencia, pero han sido construidas
aisladamente. Es usual que ambas areas sean estudiadas como entidades separadas;
sin embargo, es evidente la necesidad de reconocer las intrincadas relaciones
existentes entre la degradacion ambiental urbana y las vulnerabilidades urbanas frente
a amenazas naturales o generadas por el hombre, como amplificadoras de riesgos y
causa de desastres. Se hace necesaria una vision integral que establezca las bases
para futuras investigaciones y dé a los involucrados herramientas en qué basar sus
acciones.
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CIUDADES EN RIESGO Degradaciéon Ambiental, Riesgos Urbanos y Desastres

DEGRADACION AMBIENTAL, RIESGO Y DESASTRE URBANO.
PROBLEMAS Y CONCEPTOS: HACIA LA DEFINICION DE UNA
AGENDA DE INVESTIGACION

Allan Lavell

1. INTRODUCCION

El objetivo fundamental de este escrito es el de acercarnos a la definicibn de una agenda
prioritaria de investigacion en torno a la problematica del riesgo y del desastre urbano,
particularmente en lo que se refiere a las relaciones que se establecen con los procesos de
transformacion ambiental, ambiguamente denominados de "degradacion”. Tal agenda prioritaria
de investigacion reviste una importancia fundamental, no solamente por la clara necesidad que
existe en términos de "conocimiento" de los procesos dinamicos, sino por la importancia de la
busqueda, sustentacion e implementacién de esquemas de prevencidén y mitigacion dentro de
las practicas de la llamada "Gestién Ambiental Urbana".

La tarea que nos planteamos requiere, inevitablemente, una reflexion de tipo tedrico, conceptual
y empirico, a través de la cual se iran dibujando areas de indagacion o investigacion criticas en
torno a la problematica. Para realizar esta tarea, pretendemos -fundamentandonos, por una
parte, en las reflexiones conceptuales vertidas en varios de los documentos presentados en el
taller que dio origen a la presente coleccién de ensayos (Metzger y Herzer y Gurevich, en
particular), y, por otra parte, en contribuciones de otros autores- llegar a una primera
sistematizacion de elementos que de por si "descubren" temas de investigacion vitales. La
sintesis de estos temas sera desarrollada en la ultima parte de nuestro escrito.

2. EL PROBLEMA Y EL CONTEXTO

2.1. La urbanizacion

Los asentamientos humanos -poblados, ciudades pequefias y medianas, metropolis y
megaldpolis- se construyen y se configuran modificando o transformando la naturaleza: la tierra,
el aire, el agua, la flora y la fauna, sirven de soporte a estas transformaciones y son, en si,
transformados por ellas. El producto de las mismas es un nuevo entorno construido, un
ambiente "natural" nuevo que combina lo social con lo natural bajo patrones de alta centralidad
y densidad : un medio ambiente urbano. Tal medio ambiente es la expresién concreta y
dindmica de aquellas unidades fisico-espaciales, eco-demograficas, que denominamos
"ciudades".

Desde el punto de vista poblacional y econdémico, la ciudad domina, de forma creciente, el
entorno de la existencia inmediata del hombre. El proceso de urbanizacion es, al parecer,
irreversible. Las economias urbanas de hoy en dia generan entre el 60 y el 80% del Producto
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Bruto Nacional de los paises en vias de desarrollo (Dossier, 1992). Y, "mientras que la
poblacion rural tendera a estabilizarse a lo largo de los préximos veinte afios, por primera vez
en la historia de la humanidad la mayoria de la poblacién de los pobres en el mundo habitara
ciudades en los paises en vias de desarrollo" (Mougeot, 1993 : 190; basado en UNDP, 1991 : 9,
19). En América Latina esta tendencia sera mas fuerte aun, el nivel de urbanizacioén llegaria al
76,6% para el ano 2000 y al 84% para el afio 2025 (UNCHS, 1995).

2.2 La Ciudad, El Riesgo y los Desastres

La ciudad como escenario de riesgo y desastre es ya bastante evidente en todo el mundo,
particularmente en América Latina. Los devastadores impactos econémicos sufridos durante los
ultimos diez anos a raiz de los terremotos de Northbridge, en California, y de Kobe, en Japoén
(mas de 100 mil millones de ddlares de pérdidas econdmicas), o los impactos del Huracan
Andrew en Florida Sur, las grandes inundaciones del Rio Mississippi, y las tormentas que
asolaron el sur de Inglaterra y el Norte de Europa hacia finales de la década pasada, ocurrieron
en economias avanzadas ; los montos perdidos estremecieron las bases de la gran industria de
seguros. En un ambito mas regional, los desastres sismicos urbanos de Huaraz, Peru (1970),
de las ciudades de Managua (1972), Guatemala (1976), Popayan (1983), México (1985) y El
Salvador (1986); el aluvién que sepultd Armero (1985), las grandes inundaciones que afectaron
Buenos Aires (1985) y los deslizamientos en Rio de Janeiro (1988), infligieron un alto costo en
términos de vidas humanas y econémicos.

Todos estos eventos hacen recordar que un nimero importante de las ciudades mas grandes
del mundo, sin considerar a propésito las de menor tamafo, se ubican en zonas propensas a un
rango amplio de amenazas fisicas naturales, cuyos impactos se hacen mas notorios por los
niveles de poblacion e infraestructura ahi concentrados y los niveles de vulnerabilidad social
existentes. Ademas, de forma mas y mas notoria, el mismo proceso de urbanizacién y los
cambios que suscita en las regiones que circundan las ciudades, modifica y transforma los
elementos fisico-naturales existentes, creando nuevas amenazas o amplificando en intensidad y
recurrencia las ya existentes.

Pero las amenazas de origen fisico-natural constituyen solamente un componente de los
factores de riesgo en el plano urbano (o rural).

La concentracion espacial de poblacién e infraestructura econdmica, la complejidad e
interconexion de los elementos de la estructura urbana, los efectos sinérgicos que la ciudad
produce, y la amplia falta de controles y normatividad referente a la seguridad ciudadana (por
las razones que sea), hacen aparecer mas y novedosos factores de riesgo. Igual que en el caso
de las amenazas fisico-naturales, los casos de explosiones y conflagraciones urbanas, de
accidentes tecnolégicos, de derrames de materiales toxicos, de acumulacion de desechos
sélidos, de colapso de edificaciones, de contaminacion de aire, agua y suelos, de sequia y de
epidemias "urbanas", entre otros, estan ya bien documentados. Y, en sociedades en que
persisten conflictos o contradicciones sociales agudos, no estamos cerca de eliminar la
amenaza asociada con el terrorismo o violencia urbana (p.e., el World Trade Center en New
York, el edificio Federal en Oklahoma, el gas téxico en Tokyo, los disturbios civiles en Los
Angeles y las bombas en Paris).

A pesar de que las amenazas "tradicionales" son ya conocidas y, por bien o por mal, un cierto
nivel de conocimiento existe en cuanto a causalidades y remedios posibles, la dinamica de la
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sociedad y de la urbana en particular pone constantemente retos, creando nuevas o
modificadas amenazas y vulnerabilidades y nuevos escenarios posibles de desastre urbano,
que desafian las premisas, el estado de conocimiento y las medidas de gestién ya existentes.
Sobre esto, James Mitchell, uno de los mas agudos e imaginativos estudiosos de la
problematica, ha comentado que en el area de los desastres "pocas explicaciones dan peso
suficiente a las acciones impulsoras sin precedentes, relacionadas con los cambios
contemporaneos en la sociedad y el medio ambiente. Es probable que tales cambios estén
variando de manera fundamental la naturaleza de los desastres, los sistemas de gestién y los
contextos de los mismos. Un resultado bien puede ser la erosion del valor de gran parte del
conocimiento cientifico existente acerca de los desastres y de las respuestas adecuadas para
ellos" (Mitchell, 1994, p. 1).

Entre los factores de cambio identificados por Mitchell se incluyen: el rapido crecimiento de las
megaciudades, cambios en sus funciones, en sus estructuras internas y en su composicion
poblacional; nuevos tipos de amenazas debido a cambios ambientales globales; nuevas
combinaciones de amenazas naturales y tecnoldgicas; la potencialidad para desastres
complejos debido a la penetracion de nuevas tecnologias industriales en ambientes
desconocidos. Una consecuencia de estos y otros cambios es que se vuelve "mas y mas dificil
separar amenazas naturales de otros tipos de riesgos humanos y ambientales" (op. cit., p. 14).
Esta sinergia produce nuevas amenazas y nuevos impactos potenciales. Las respuestas que se
dan necesitan volverse heterogéneas, requieren un profundo conocimiento de lugar y contexto.
De acuerdo con Mitchell, comienza a darse un "discurso embrionico postmoderno acerca de las
amenazas y los desastres" (op. cit., p. 16).

Ciudad y desastre o ciudad y riesgo han recibido por si solos bastante atencién en la literatura,
desde el Vesubio y los terremotos de Lima (1746) y de Lisboa en la antigliedad, hasta Kobe, los
Angeles, Miami, y México durante la ultima década. Sin embargo, como ha sido tipico en gran
numero de los estudios de desastre, mayor atencion se ha prestado a los fendmenos fisicos
detonadores y a los impactos y respuestas a estos eventos, particularmente los referidos a la
vulnerabilidad estructural o fisica de las edificaciones, que al contexto concreto del desastre y a
los procesos histéricos que han conformado las condiciones de riesgo y vulnerabilidad social de
las ciudades afectadas.

La explicacion de desastre se ha relacionado mas con los niveles de inversién consolidada en
un espacio determinado, los de concentracién y centralismo, que con los procesos particulares
de urbanizacién y de conformacion del espacio interno de la ciudad. Los impactos de Andrew,
en Florida Sur, y del terremoto de Northbridge, en Los Angeles, finalmente sirvieron para
descubrir que también en una sociedad altamente desarrollada, el "desastre" es socialmente
construido, condicionado por la segregacion social y espacial existente. La sobreconcentracién
de la Sociologia norteamericana en la problematica de la respuesta organizacional a los
desastres, en lugar de examinar la "Sociologia del desarrollo de condiciones de riesgo", se ha
hecho muy obvia, desde nuestro punto de vista.

Entre los temas o enfoques de analisis que han recibido menos dedicacién, tanto conceptual
como empiricamente, se halla el de la relacion entre la llamada Degradacion Ambiental y la
creacion de condiciones de riesgo y eventual desastre en el ambito urbano; o, dicho en otros
términos, la relacién entre la degradacion del medio ambiente urbano (y urbano-regional) y la
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construccion social de las condiciones de riesgo. Tal area de preocupacion atafie, en términos
generales, al campo de accién de la llamada Gestion Ambiental Urbana.

2.3 El Estado del Arte: ElI Conocimiento, Discusion e Investigacion en torno a la Problematica

Metzger, en su contribucion a este volumen, resefia multiples aspectos relacionados con la
investigacion y conocimiento : conceptos y categorias que giran en torno a la problematica de lo
urbano, el medio ambiente urbano, el ecosistema, la degradacion, el riesgo y el manejo de la
ciudad. No pretendemos aqui volver sobre esos mismos aspectos, sino solamene poner en
perspectiva algunas tendencias o contribuciones recientes sobre el tema, para ilustrar la
necesidad de nuevos o renovados enfoques en el estudio (y la prescripcion) de las relaciones
postuladas entre Degradacion, Ambiente, Riesgo y Desastre urbano. Partimos adhiriéndonos a
las apreciaciones de Metzger y Herzer y Gurevich, en el sentido de que el problema de ciudad y
desastre ha recibido hasta ahora mucho mayor énfasis que el problema de degradacién
ambiental, riesgo y desastre urbano como tal.

Si bien es cierto que el problema ambiental, la necesidad de encararlo y ubicarlo dentro de la
corriente de pensamiento a favor del Desarrollo Sostenible, reciben un impulso original y
decidido con la celebracién de la Conferencia Mundial Sobre el Medio Ambiente, en 1972, v,
posteriormente, con las publicaciones del informe de la Comision Mundial sobre Ambiente y
Desarrollo, en 1987, y la Conferencia de Rio de Janeiro, en 1992, también es cierto que el
concepto de Gestion Ambiental en el ambito urbano queda relegado en la agenda. De igual
forma, la problematica de los desastres en general ni siquiera entré en la agenda de Rio de
forma directa. Gestion Ambiental y Desarrollo Sostenible son vistos, esencialmente, como
problemas que atafien a los recursos naturales y al ecosistema. El movimiento ambientalista, en
su faceta mas radical, tiene algo que ver en esta situacion. La ausencia de una consideracién
mas explicita de "desastre" refleja una fundamental mala concepcioén de su significado y de los
procesos que lo condicionan (ver adelante).

Es solamente con la publicacion, en 1992, del compendio editado por Alcira Kreimer y Mohan
Munasinghe sobre "Manejo Ambiental y Vulnerabilidad Urbana" (Kreimer y Munasinghe, 1992),
resultado de una conferencia organizada por el Banco Mundial, que el tema ambiental urbano
se establece en la agenda de discusion internacional (en la literatura académica ya tenia
antecedentes). Esta edicion, a la vez que introduce a la agenda una problematica hasta
entonces casi olvidada, sorprendio a la institucion que la promovia A lo largo de los ochenta, el
Banco Mundial habia sido blanco de creciente critica por sus politicas "anti ambientales", el
fomento de inversiones que modificaban radicalmente el habitat y el medio ambiente. En el
medio urbano, sus preocupaciones habian girado alrededor de las grandes inversiones en
infraestructura urbana y los tradicionales "fix" tecnolégicos.

A pesar de su impacto y, sin lugar a dudas, de aspectos y elementos muy positivos, el
documento termind siendo una publicacion esencialmente conservadora y tecnécrata, no muy
lejos del paradigma dominante que Hewitt (1983) habia tan agil y elocuentemente
desenmascarado diez anos antes.

Varley (1994) senalé la naturaleza tecnécrata de una parte importante de esa publicacion al
concluir que las soluciones planteadas apuntaban esencialmente hacia la transferencia de
tecnologia, una modernizacion institucional y una reduccion de la vulnerabilidad fisica de la
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ciudad. Se podria ver una similitud esencial entre las viejas y las nuevas preocupaciones y
prioridades del Banco Mundial. Ignorando los aportes de autores como Hewitt (1983), Anderson
and Woodrow (1989), Wilches Chaux (1989) y Cannon (1994), la vulnerabilidad se reducia en
gran medida a la fisica de las edificaciones. El riesgo que enfrenta la poblacion se considera,
como dice Varley, un problema de ignorancia o de estar fuera del "circuito informacional.
Esencialmente, los multiples componentes de la vulnerabilidad social se esquivaron como
componentes explicativos. Los "origenes" marxistas del concepto de vulnerabilidad, combinado
con lo incomodo de reconocer que éste era un problema del estilo de desarrollo en si (y por ello
un problema politico), podria ayudar a explicar su ausencia como componente de analisis
fundamental en el tomo del Banco Mundial (Varley, op. cit.).

Los argumentos de Varley se encuentran validados, en cierta medida, en una publicacion del
IDRC de Canada, editada por Mougeot y Massé, en 1993. Esta publicacion, "Gestién Ambiental
Urbana: Desarrollando una Agenda Global de Investigacion", es producto, en primer lugar, de
una revision exhaustiva de la literatura y de los enfoques existentes sobre el problema; y, en
segundo lugar, de una también exhaustiva consulta sobre el mismo con especialistas de
América Latina, Africa y Asia.

El documento, que establece una clara disyuntiva con referencia a la publicacion del Banco
Mundial, presenta, desde nuestro punto de vista, importantes parametros para la investigaciéon y
accién en el campo de la Gestion Ambiental Urbana y merece ser citado por extenso, tanto por
su contenido como porque sus conclusiones derivan de una amplia consulta a la literatura
existente.En el documento "base" de la publicacion elaborada por Mougeot (1993, pp. 22-24;
traducida al espafiol en Lavell (1994)) se establece el siguiente principio: "las agencias
donantes, las instituciones de investigacion y las editoriales han sido lentas en financiar, llevar a
cabo y diseminar la investigacion sobre los problemas ambientales de las ciudades del Tercer
Mundo. Durante los ochenta, el volumen de investigacién urbana cayé abruptamente,
‘justamente cuando muchas preguntas en torno a la politica urbana crecen en importancia’
(Cohen, 1991, 12)" (Mougeot, op. cit., p.22).

Mas adelante establece que "pocas de las agendas de los donantes encaran el problema de la
prevencion y mitigacion de la degradacion ambiental urbana, y los que lo hacen principalmente
dirigen su atencién al mejoramiento de la capacidad gubernamental a través de la transferencia
de tecnologia" (op. cit., p. 25 ; subrayado nuestro). Citando los casos del Banco Mundial, PNUD
y el OECD, concluye que las soluciones tecnolégicas ofrecidas se canalizan a través de
gobiernos y se concentran en mecanismos de instrumentacién econdémica y de regulaciones
legales. Estas, de acuerdo con el autor, fundamentandose en un andlisis exhaustivo de la
literatura, "no seran, probablemente, suficientes para movilizar al publico e introducir cambios
significativos en comportamientos" (op. cit., p. 26).

Los principales problemas identificados en el documento, en cuanto a la investigacion y la
Gestion Ambiental Urbana, se refieren a la administracion del agua, la prevencion y mitigacion
de desastres, la gestidn de desechos solidos, y la agricultura urbana. Todos temas coyunturales
y de futura proyeccion de gran trascendencia. Sin embargo, en la formulacién final de la agenda
de investigacion, que financiaria el IDRC durante los afos futuros, se dejo fuera, como tema
concreto, la prevencion y mitigacion de desastres. Esto, a nuestro modo de ver, fue un error de
magnitudes imprevisibles, que reflejaba, por una parte, una concepcion parcializada de la
realidad urbana y de la relacidn entre los distintos componentes del riesgo ambiental urbano vy,
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por otra, una concepcién errada del tema y contenido del problema de la gestion de desastres y
del mismo concepto y proceso de desastre, tal vez por parte de los "tomadores de decision"
institucionales. Sobre este tema volveremos mas adelante.

La concepcion de la Gestion Ambiental Urbana y de la investigacion que la respalda en este
momento, a diferencia de algunos enfoques existentes (incluyendo el Banco Mundial v,
desafortunadamente, de alguna manera, el IDRC), debe ser holistico y no parcializado. La
complejidad de la ciudad, su propia dinamica, la sinergia que genera hacen que los problemas
particulares que se presentan sean parte integral de una relacion holistica y dinamica. Para
tomar los temas prioritarios identificados por el IDRC, por ejemplo, es imposible separar el
problema del agua del problema de los desechos sélidos (o liquidos) o de los desastres (qué es
sequia urbana, sino un precursor de desastre); o separar el problema de la agricultura urbana
del de los desechos sdlidos, del agua y, otra vez, de la prevencién de desastres urbanos.

La falta de una construccién de la totalidad y la derivacién de aspectos parciales resultan tan
equivocadas como las soluciones tecnocraticas mismas. La investigacion futura debe
fundamentarse sobre la totalidad, involucrando la propia realidad urbana. En fin, de qué sirve
resolver el problema del agua y de los desechos solidos, si se corre el riesgo de mutilar o
destruir los mismos elementos que sustentan estas soluciones (poblacion, comunidades,
infraestructura urbana, etc). La mitigacién de futuros danos debe estar tan en el centro de la
promocion de futuros esquemas como la solucion de un problema particular en si, dado que
ninguna actividad debe promocionarse sin el componente de evaluacion de riesgo.

La problematica de los desastres debe ser un componente intrinseco de los esquemas de
desarrollo, los cuales incluyen el agua, la basura y la agricultura urbana. La gestién de
desastres no debe considerarse como un conjunto discreto y separado de medidas, sino como
una linea de analisis y preocupacién que cruza todo tipo de actividad humana.

A fin de cuentas, la literatura disponible y la investigacion promovida sobre el problema de la
Degradacion Ambiental y el Riesgo es casi inexistente en América Latina. No existen, en
general, ni nucleos de estudio ni instituciones comprometidas con el problema (ver Mougeot y
Massé, 1993, para resefas sobre la investigacion en los campos del agua, desechos solidos,
agricultura urbana y desastres). El reto es enorme, y la investigacién, guiada por la busqueda
de soluciones y formulada desde un punto de vista integral y holistico, es imprescindible si
queremos llegar al siguiente milenio preparados para enfrentar la "sociedad del riesgo" que
Luhmann (1991) analiza y pronostica (ver Beck, 1993; y Giddens, 1990, para otras
consideraciones sobre el riesgo). Esta investigacion, por definicidon, debe ser multidisciplinaria.
La complejidad de los problemas, su contenido econémico, social, politico, cultural, cientifico y
tecnolégico haran ineficaces proposiciones o analisis llevados a cabo desde un punto de vista
soslayadamente disciplinario.

El "riesgo" es una categoria compleja, y su concrecion resulta del interjuego de multiples
elementos, en si altamente dinamicos y cambiantes (amenazas, amenazas complejas,
vulnerabilidades, etc). La prognosis 0 monitoreo de nuevos riesgos debe también asumir un
papel importante en sociedades urbanas en proceso de transicién y cambio constante, debido al
nuevo orden econdmico mundial y los impactos que causa en el entorno urbano de los paises
en vias de desarrollo.
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3. PUNTO DE PARTIDA. LOS MACRO CONCEPTOS: DEGRADACION AMBIENTAL,
RIESGO Y DESASTRE

3.1 Degradaciéon Ambiental

Independientemente de la posibilidad de una mayor desagregacion del concepto de
Degradacion Ambiental, aspecto que trataremos con detalle mas adelante, aceptamos en
primer término la doble definicién ofrecida por Herzer en su contribucion a este volumen en el
sentido de que la degradacién en si se refiere a "una reduccién de grado o a un rango menor", o
a "cambios en la homeodstasis de un sistema", de tal forma que hay una reduccion en su
productividad. Por el lado de lo "ambiental", o el "medio ambiente urbano", hacemos referencia
no solamente a los elementos de la "naturaleza", el medio ambiente natural o el ecosistema,
sino a un medio producto de una compleja relacién, a formas particulares de relacién entre los
elementos del soporte ofrecido por la "naturaleza" (tierra, agua, aire, etc) y el ambiente
construido socialmente (la ciudad y sus estructuras fisicas, patrones sociales y culturales, etc.).
La degradacién, en este caso, hace referencia a la totalidad ambiental: lo natural, lo fisico y lo
social.

Tal forma de concebir la degradacién y el ambiente se aleja claramente de las formas
restringidas de considerar el problema, que emanan de los ambientalistas-ecologistas, para
quienes la degradacién opera sobre el medio ambiente natural o sobre el ecosistema,
exclusivamente. Sirve para ubicar al ser humano y sus acciones como componentes intrinsecos
del ambiente y no disociarlo o divorciarlo, tratdndolo como un elemento externo perturbador.

Desde este punto de vista, la degradacién, ademas de ser un concepto eminentemente social e
histérico (ver Herzer y Gurevich, en este volumen), implica, como proceso, el examen del
impacto de lo social sobre lo social, del acondicionamiento social del impacto del ser humano
sobre lo natural, y del impacto de la naturaleza transformada sobre la sociedad.

Una visién de la degradacién ambiental urbana (o rural), formulada en los términos arriba
expuestos, trae a colacion, de forma explicita, el problema del desarrollo sostenible y de la
sostenibilidad de la ciudad. Ademas, como examinaremos mas adelante, apunta hacia una
conceptualizacion de la degradacion, del riesgo y de los desastres formulada desde un punto de
vista humano-ecoldgico, a diferencia de las corrientes "fisicalistas", "sociales" o "sociologicas"
existentes, si no dominantes. La degradacion se hace equivalente a un aumento en la
vulnerabilidad global de la sociedad, operando sobre los componentes fisicos, ecolégicos y
sociales discutidos por Wilches Chaux (1993); el medio ambiente degradado seria la "expresién
que resume la vulnerabilidad ambiental frente a los desastres" (Herzer y Gurevich, este
volumen).

A pesar de la aparente claridad en cuanto al significado de degradacién, en realidad, el
problema de la definicion operativa, los parametros con los cuales se emiten criterios y se
formulan politicas en cuanto a los niveles de degradacion "aceptables" no son faciles.
Desde un punto de vista purista o absolutista, cualquier modificaciéon o transformacion de los
elementos de la naturaleza seria degradacion. Hoy en dia, dificilmente se pueden identificar
muchos ecosistemas no afectados directa o indirectamente por la actividad humana.
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En vista del imperativo de lograr el bienestar humano es obvio que, a diferencia de las visiones
ambientalistas mas radicales, la transformacion y la degradacion de la naturaleza son, en algun
grado, inevitables. La decisién sobre cuanta transformacion se ha de permitir, descansa en el
establecimiento de un criterio sobre qué tipo de degradacion es o no conveniente. Temas como
la transformacion de tierras agricolas altamente productivas en predios urbanos ya ha sido
objeto de debates extendidos en muchos contextos; igual sucede con el represamiento de rios
para la generacion de hidroelectricidad, el entubamiento de rios "urbanos”, la transformacion del
tropico en "praderas" ganaderas, o el mas delicado asunto del uso de especies de flora en vias
de extincion para fines medicinales (tratamiento del cancer, por ejemplo).

Entre los criterios que podrian entrar en juego en la férmula de decision se podrian incluir (con
referencia al ambiente natural): que la transformacidén no pone en peligro la economia o nivel de
vida de una colectividad humana en grado mayor que el beneficio recibido por la misma
transformacion; que no altera significativamente el funcionamiento de un ecosistema natural de
alta productividad; que conduce a una actividad que en si es sostenible a largo plazo con altos
niveles de productividad; que no afecta o reduce la bio diversidad y la complejidad ecolégica
existente; que una degradacion a corto plazo de recursos naturales in situ (p.e., corte de arboles
para la construccion) sea compensada por su reproduccion a mediano y largo plazo.
Obviamente, en un contexto dominado por intereses econémicos o de sobrevivencia de corto
plazo, hacer efectivos los criterios 'racionales' se presenta como el desafio mas importante en la
Gestion Ambiental.

En el plano de las transformaciones (degradacion) que existen o podrian existir con referencia
al medio ambiente urbano (lo social, lo construido) existen otras incégnitas. Asi, mientras no es
dificil establecer con cierta rigidez la idea de que los bienes colectivos existentes y los nuevos
no deben sufrir reducciones en su calidad y cobertura, no es tan facil introducir criterios sobre
qué nuevos desarrollos urbanos (vivienda, p.e.) y qué transformaciones o cambios en el uso del
suelo urbano deben permitirse. La compleja interaccién entre los elementos o componentes
funcionales y espaciales de la ciudad significa que la misma expansion urbana, los cambios de
uso del suelo y en la densificacion de predios, etc., pueden generar impactos nocivos en
poblaciones y espacios direrenciados : p.e., la expansién de vivienda sobre colinas,
satisfaciendo una demanda urbana, inevitablemente tiene repercusiones sobre los regimenes
de escorrentia y de los rios urbanos; la descentralizacion de la vivienda de clase media hacia la
periferia urbana tendra repercusiones sobre los niveles de contaminacién atmosférica, por el
incremento de vehiculos para los traslados ; la 'forzada' construccién de vivienda en terrenos
marginales o proximos a infraestructuras peligrosas (fabricas de materiales quimicos,
instalaciones petroquimicas etc).

Desde nuestro punto de vista, si el concepto del "riesgo aceptable” tiene relevancia, también lo
tienen los conceptos de "amenaza aceptable" o degradacion 'aceptable’ (o, de forma alternativa,
'inaceptable’).

3.2 Riesgo
El concepto de riesgo, en su definicion mas sencilla, hace referencia a la probabilidad de que a

una poblacién (personas, estructuras fisicas, sistemas productivos, etc.), o segmento de la
misma, le ocurra algo nocivo o dafiino.
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Para que exista un riesgo debe haber tanto una amenaza (o, como algunos dirian, un peligro)
como una poblacion vulnerable a sus impactos, siendo la "vulnerabilidad" la propension de sufrir
dafios que exhibe un componente de la estructura social (o la naturaleza misma). El riesgo es,
en consecuencia, una condicion latente o potencial, y su grado depende de la intensidad
probable de la amenaza y los niveles de vulnerabilidad existentes. En este sentido, la
vulnerabilidad es una expresiéon del desequilibrio o desajuste, en igual medida, entre la
estructura social (ampliamente concebida) y el medio fisico-constructivo y natural que lo rodea.
La vulnerabilidad, entonces, nunca puede tener un valor absoluto, sino que depende siempre
del tipo e intensidad de la amenaza. A nuestro modo de ver, la amenaza y el riesgo nunca
deben considerarse sinébnimos, como lo hacen algunos autores; por otra parte, el grado de
riesgo siempre esta en funcion de la magnitud de la amenaza y de la vulnerabilidad, es,
entonces, una condicién dinamica, cambiante y tedricamente controlable.

3.3. Las amenazas

Las amenazas son un factor del riesgo que diversos autores suelen dividir en "amenazas
naturales" y "amenazas tecnoldgicas". En este escrito propondremos una clasificacion mas
desagregada de las amenazas posibles que, segun nuestro parecer, es heuristica y
conceptualmente mas util que las macrodivisiones normalmente propuestas. Esto, en
reconocimiento de que la clasificacién o tipologia tiene una funcion mas alld de la simple
descripcion, debiendo proporcionar elementos que guien nuestro pensamiento y acciones, que
sirvan para ayudar a establecer causalidades y responsabilidades, y que sean en si principios
para conceptuar y teorizar sobre la tematica.

Propondremos una tipologia que considera cuatro categorias basicas de amenaza: "naturales”,
"socio naturales", "antropico-contaminantes" y "antrépico-tecnoldgicas". Cada una de estas
categorias encierra sub categorias importantes que discutiremos en el desarrollo de nuestro
argumento.

Las Amenazas Naturales

La dinamica terrestre y atmosférica produce manifestaciones de la naturaleza que se tipifican
por su intensidad y violencia. Estas son normales, completamente naturales y forman parte de
la historia y de la coyuntura de la formacion de la tierra y de la dinamica geoldgica,
geomorfoldgica, climatica y oceanica. Comprenden parte del medio ambiente natural del ser
humano, quien ni incide (en sentido significativo) en su aparicion ni puede intervenir (con ciertas
excepciones) para que no sucedan. Son, en la mentalidad de algunos, los verdaderos actos de
Dios o de los Dioses.

Tradicionalmente, se clasifica este tipo de amenaza, que afecta a ciudad y campo por igual, en
cuatro tipos:

a) De origen geotectonico, entre los que se consideran los sismos, actividad volcanica,
desplazamientos verticales y horizontales de porciones de la tierra, y los tsunamis o0 maremotos;

b) De origen geomoérfico (geodinamico), entre los que se tienen en cuenta los fenédmenos tales
como los deslizamientos y avalanchas, hundimientos y la erosion terrestre y costera;
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c) De origen meteorologico o climatico, entre los que se hallan los huracanes, tormentas
tropicales, tornados, trombas, granizadas, sequias, tormentas de nieve, oleajes fuertes,
incendios espontaneos;

d) De origen hidrolégico, entre los que se incluyen las inundaciones, desbordamientos,
anegamientos y agotamiento de acuiferos.

Claramente, este conjunto de amenazas se interrelaciona en el sentido de que una de ellas
puede tener o tiene relacién con otras (p.e., sismos y deslizamientos; huracanes e
inundaciones; sequia y agotamiento de acuiferos).

Sobre estos tipos de fendmenos no hay intervencién humana directa o significativa posible. La
gestion de este tipo de amenaza solamente puede darse por la via del control de sus impactos
sobre la poblacién (mitigaciéon) o, en algunos casos, como las inundaciones y lahars volcanicos,
por la de impedir su llegada hasta zonas pobladas (prevencion).

Las Amenazas Socio Naturales

Algunos fendmenos tipicos de las amenazas naturales tienen una expresion o incidencia que es
socialmente inducida. O sea, se producen o se acentuan por algun tipo de intervencion humana
sobre la naturaleza, y se confunden a veces con eventos propiamente naturales. En este
sentido, desde el punto de vista de la Gestién de Desastres, o de la Gestion Ambiental,
representan un problema particular por las diversas interpretaciones que pueden darse entre
pobladores o autoridades en cuanto a sus origenes, la responsabilidad por su ocurrencia y las
opciones de control que existen. Facilmente son interpretados como actos de la naturaleza o
actos de Dios, reduciéndose asi las posibilidades de incentivar una Gestion adecuada,
preventiva. Como en el caso de la mayoria de las amenazas naturales propiamente dichas, una
falta de comprension de causalidades y responsabilidades puede resultar en la ausencia de una
Gestion para intervenir la amenaza, recurriéndose solamente a la mitigacién de sus efectos (o
sea la reduccién de la vulnerabilidad), "solucion" que distara siempre de ser efectiva y
perdurable.

Las expresiones mas comunes de las amenazas socio naturales se encuentran en las
inundaciones, deslizamientos, hundimientos, sequias (y desertificacion), erosidn costera,
incendios rurales y agotamiento de acuiferos. Aqui, la deforestacién y la destruccion de
cuencas, la desestabilizacion de pendientes por el minado de sus bases, la mineria
subterranea, el arrojo de desechos industriales y domésticos a los cauces fluviales, la
sobreexplotacion de la tierra, la destruccion de manglares, entre otras cosas, se constituyen en
variables explicativas de varios de estos fendmenos.

Dentro del contexto urbano, las inundaciones, deslizamientos, hundimientos y sequia (por
agotamiento de acuiferos, falta de opciones econdmicas de explotar fuentes préximas, y
desperdicios en tuberias) se perfilan, sin lugar a dudas, como los problemas mas agudos y
crecientes en el contexto Latino Americano. En cuanto a las inundaciones, a pesar del impacto
de factores como la deforestacion, resulta ser el mismo proceso de urbanizacién, la ubicacién
de construcciones y de asfalto en lugares de natural infiltracién pluvial, y la ausencia de
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suficientes y adecuados sistemas de drenaje pluvial, los factores que mas pesan sobre las
inundaciones urbanas hoy en dia (ver Herzer y Gurevich, este volumen).

Hacia el futuro, ademas de las ya conocidas socio-amenazas, se prevé la posibilidad de una
acentuacién de las mismas y la aparicion de nuevas, relacionadas con cambios climaticos
inducidos por la contaminacién atmosférica, el agotamiento de la capa de ozono, y la
acentuacion del fenédmeno del "efecto invernadero”. Cambios en el nivel de los mares, notables
aumentos en la fuerza y recurrencia de huracanes, incrementos de precipitaciones y sequias se
cuentan entre los fendmenos pronosticados por los cientificos.

Desde el punto de vista de la Gestion Ambiental Urbana (o la Gestion de Riesgos y Desastres),
la existencia de las amenazas socio naturales conduce a una serie de consideraciones,
problemas y reflexiones conceptuales.

En primer lugar, ilustran claramente que "amenazas" y "vulnerabilidades" no son categorias de
una ecuacion que puede resultar en desastre o catastrofe, cuando se combinan de una forma
desequilibrante (como es el caso de amenazas naturales y vulnerabilidades). Las amenazas
socio naturales son resultado del impacto de determinadas practicas sociales. Algunas de éstas
derivan de la busqueda de ganancia, en el sentido econdmico (deforestacion comercial,
cambios en los patrones agricolas en zonas de ecologia fragil, la construccion comercial urbana
en terrenos no aptos, etc.).

Otras derivan de la busqueda de sobrevivencia entre grupos pobres (p.e., el corte de manglares
o la deforestacion por lefia); otras, de la crisis fiscal del estado o de los gobiernos municipales
(falta de infraestructuras de drenaje pluvial, combinado con densificacién del uso del suelo,
p.e.); y otras, de malas practicas asociadas, a veces, con la ausencia de adecuados servicios
publicos (la eliminacion de basura en los cauces de rios, causando presas artificiales, o en las
calles, bloqueando los alcantarillados). Todas estas practicas constituyen expresiones, o lo son
en si, de vulnerabilidades (ecoldgicas, sociales, econdémicas, institucionales o culturales ; ver
Wilches Chaux, 1994). En consecuencia, la Gestion Ambiental Urbana no se limita a la Gestién
de lo natural, sino que abarca la Gestion de lo social y lo socio natural.

En segundo lugar, las amenazas socio naturales destacan la necesidad de considerar y asignar
responsabilidades a agentes sociales determinados (no a Dios ni a la Naturaleza), puesto que,
como Herzer y Gurevich apuntan, los agentes sociales responsables no son siempre ni
necesariamente los que sufren los impactos de las amenazas. Desde este punto de vista, la
Gestion Ambiental Urbana es esencialmente un problema econdémico y politico. Mientras, por
otro lado, la condensacion de amenaza con vulnerabilidad reafirma el argumento de Metzger
(en este volumen) en el sentido de que el deterioro del medio ambiente constituye un riesgo
"oculto" o "lento".

En tercer lugar, las amenazas socio naturales ponen de relieve el papel de la educacién y de la
toma de conciencia como bases fundamentales en la Gestion Ambiental. Existe, en la
construccion social de un problema (ver Stallings, 1991), una diferencia importante entre la
asignacion de responsabilidades a un Dios intocable y a una naturaleza inimputable, por un
lado, y la asignacién de responsbilidades a agentes sociales concretos, por otro. La toma de
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conciencia constituye, el primer paso en el "empowerment” de comunidades, y también el
primero en convertir el problema "ambiental" en el escenario de la combatividad social y politica.
Es la diferencia entre la resignacion y la accion consciente. Por otra parte, rescata la
fundamental importancia que se asigna a las "percepciones" y a las "representaciones sociales"
en torno a las amenazas y los riesgos, como objetos de investigacion y de accion.

En cuarto y ultimo lugar, aun cuando exista en muchos casos una correspondencia importante
entre lo que llamamos "el espacio de la causalidad" de las amenazas socio naturales y el
"espacio del impacto", en otra serie de casos esto no es asi. La deforestacion en las cuencas
altas de los rios, por ejemplo, incrementa la escorrentia y contribuye a las inundaciones, y
puede suceder a una gran distancia del lugar de impacto de esas mismas inundaciones. Igual
ocurre con el agotamiento de acuiferos en zonas que circundan las ciudades y su impacto en
términos del advenimiento de la sequia urbana. Estos contextos crean dos problemas, o sirven
para identificar dos retos para la Gestion Ambiental Urbana.

En primer término, refuerza el problema de las percepciones o el conocimiento de causalidades
que tengan la poblacién o las autoridades. No es lo mismo percibir la relacion entre ciertos
patrones de construccion en la ciudad y el aumento en la incidencia y violencia de las
inundaciones, que percibir, ver o reconocer la relacion entre procesos que suceden en territorios
distantes, y las inundaciones que se puedan suscitar. En segundo lugar, desafia la nocién de un
sistema o institucionalidad para la Gestion Ambiental Urbana que se limita, territorialmente, a la
misma ciudad. Exige, tanto desde el punto de vista de la investigacion como desde el de la
organizacién politico-administrativa, la incorporacion de la region urbana como unidad de
analisis, planificacién y accion (ver Herzer y Gurevich), con formas complejas de interaccion y
coordinacion interinstitucional. Atafie también a las formas de gobierno de la ciudad y su region,
donde la tendencia a la fragmentacion e individualizacion de soluciones va contra los procesos
integrados y complejos que tipifican el desarrollo urbano (ver Lungo y Baires, en este volumen).

El problema del "territorio de las causalidades" y de los "impactos" ha sido ya largamente
reconocido cuando se trata de problemas que giran en torno a recursos compartidos y sistemas
ambientales fluidos (p.e., el transporte de materias contaminantes por rios, de tal forma que
afectan a comunidades rio abajo). Este problema, que examinaremos en detalle mas adelante
(ver amenazas antrépico-contaminantes y antrépico-tecnolégicas), surge como muy importante
en una consideracion de la Gestidn en torno a las amenazas socio naturales.

A nuestro modo de ver, la problematica que gira en torno a las amenazas socio naturales
constituye uno de los elementos centrales en la Gestion Ambiental Urbana, captando la esencia
de la relacién dinamica entre amenazas y vulnerabilidades, y, en consecuencia, el riesgo y
potencial de desastre urbano.

Las Amenazas Antrépico-Contaminantes

Con los riesgos implicitos en cualquier sistema tipoldgico, identificamos un tercer conjunto de
amenazas, las antropico-contaminantes, las cuales, aun cuando tengan similitudes con las
socio naturales y tecnoldgicas, en el sentido de la presencia de la mano humana en su
concrecion, difieren de esas en un sentido esencial. Nos referimos a una serie de amenazas

' Nota del Editor: “empowerment’= toma de poder
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que toman la forma de elementos de la naturaleza "transformados" (aire, agua y tierra). Son
amenazas basadas en y construidas sobre elementos de la naturaleza, pero que no tienen una
expresion en la naturaleza misma. Sin embargo, por la importancia de los elementos naturales
para la existencia humana, su transformacién presenta un desafio importante para la
sobrevivencia y la vida cotidiana de importantes sectores de la poblacién local, regional,
nacional y hasta internacional.

En el caso de la Gestion Ambiental, estas amenazas se relacionan principalmente con los
procesos de contaminacion derivados de derrames, dispersiones o emisiones de sustancias
quimico-téxicas hacia el aire, tierra y agua, como es el caso del petréleo, los plaguicidas, los
gases toxicos producto de la combustion, los clorofluorocarbonos y la contaminacion nuclear.
En general, estas amenazas son producto o de la negligencia y de la falta de controles (legales
o tecnolégicos), aun cuando estos existan en teoria, o de diversos tipos de "accidente"
(concepto que siempre implica algun grado de negligencia). Son producto de la falta de control
sobre los procesos econdémicos de produccion y distribucién.

Otro subconjunto de amenazas antropico-contaminantes, de origen o impulso distinto, lo
componen los procesos de eliminacién o depdsito de desechos liquidos y sdlidos, de origen
doméstico, sin canalizaciéon o procesamiento. El resultado, en términos de la contaminacién
bidtica de aire y aguas, presenta serios peligros de salud para la poblacion, desembocando a
veces en epidemias. A diferencia de las amenazas producto de la falta de control sobre
procesos econdmicos, estas amenazas son, en general, producto de la pobreza, de la falta de
opciones por la ausencia de infraestructura y servicios urbanos adecuados, o de la negligencia.

A diferencia de las amenazas socio naturales, que ponen en peligro a la poblacion a través de
impactos externos, las amenazas antrépico-contaminantes minan la base de la existencia
biolégica y de la salud de la poblacion. Ademas, por relacionarse con medios difusos y fluidos,
interconectados entre si, los impactos potenciales no se restringen a areas o localidades
acotadas (por grandes que sean), sino que se difunden ampliamente en el ambito local,
regional, nacional o internacional. Esta caracteristica les dota de una peculiaridad especifica y
es un reto particular para la Gestion Ambiental y para sus formas de organizaciéon e
institucionalidad. De igual forma que en el caso de las amenazas socio naturales y antrépico-
tecnoldgicas, engloban una relacion dinamica entre amenazas y vulnerabilidad y, en
consecuencia, exigen la coordinacion interinstitucional, intersectorial, territorial y comunitaria
(véase Herzer y Gurevich).

Las Amenazas Antrépico-Tecnoldgicas

Los procesos de produccion y distribucion industrial modernos, principalmente concentrados en
los centros urbanos o proximos a ellos, y las dotaciones de infraestructura urbana,
principalmente para la distribucion y consumo energético, encierran problemas para la
seguridad ciudadana debido al uso de un numero importante de procesos potencialmente de
gran peligro. La posibilidad de fallas en estos procesos, por negligencia, falta de controles
adecuados y la imprevision de la ciencia, genera una serie de amenazas cuya concrecion, aun
cuando afecte a extensiones territoriales limitadas, puede generar un impacto en gran nimero
de pobladores, debido a la densidad de la ocupacion humana en zonas circundantes a la fuente
de la amenaza.
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La importancia de estas amenazas, en términos de un potencial desastre, reside, de hecho, en
el problema de la ocupacién humana en torno a ellas, producto en gran numero de casos de la
pobreza (falta de opciones de ubicacion alternativa para la vivienda) y de la falta de
implementacion de controles y zonificacion en el uso del suelo (planificacion urbana). La
mayoria de estas amenazas se concretan a través de "accidentes" que, por los impactos que
tengan, pueden convertirse en verdaderos desastres. Casi todas ellas dan también origen a
amenazas "secundarias” de tipo antropico-contaminante (ver arriba).

Entre los ejemplos mas conocidos de este tipo de amenaza se incluyen los casos de Chernobyl
y Three Mile Islands (plantas nucleares); de Bhopal (planta quimica); la explosién e incendios
en la planta de gas de PEMEX, en la ciudad de México, y las de los ductos de gasolina, en
Guadalajara. Otros casos ocurren en menor escala anualmente en distintas ciudades del
mundo, incluyendo conflagraciones urbanas resultado de fallas en los sistemas eléctricos.

La Gestién de las amenazas antrépico-tecnoldgicas (y otros accidentes en general) obviamente
no prescinde de acciones que influyen sobre un evento natural. Las causas se hallan
enteramente en la esfera de lo social y requieren de prevision, controles y normatividad que
influyan sobre las practicas de los agentes sociales involucrados. Sin embargo, las amenazas
antropico-tecnolégicas pueden concretarse por la incidencia o impacto de eventos naturales o
socio naturales. Esto trae a colacién la importancia de las amenazas "complejas" o
"concatenadas", aspecto que ha sido captado en la idea de impactos primarios, secundarios y
concatenados de determinadas amenazas.

Asi, aun cuando la tipologia sirve para fines heuristicos y clasificadores, indicando retos
distintos de acuerdo con el tipo de amenaza, la realidad es sumamente mas compleja que los
esquemas que intentan ordenarla. La eventualidad del impacto de amenazas en serie o
concatenadas hace imprescindible un complejo monitoreo, prevision constante y planificacién
integrada para este tipo de situacion, cuya incidencia en centros urbanos es mucho mas
probable que en areas rurales. Tomemos como ejemplo el caso de un tsunami que destruye
una bodega de materiales quimico-téxicos, dispersandolos por mar, tierra y sistemas de agua
potable; o el caso de un sismo que desata explosiones e incendios en una instalacion
petroquimica, causando el escape de materias toxicas al ambiente.

3.4. Vulnerabilidades

Las discusiones, clasificaciones y tipologias en torno a las "vulnerabilidades sociales", y su
relacion con la ecuacién riesgo y desastre, estdan ya bastante difundidas en los medios
académicos y de investigacion de América Latina, producto de una creciente literatura sobre el
tema durante los ultimos quince anos. Los trabajos pioneros, que aparecen en la coleccion de
ensayos editada por Hewitt, 1983, y el enfoque innovador de las contribuciones publicadas en el
libro "Desastres Naturales y Sociedad", editado por Caputo, Hardoy y Herzer, en 1985, y
publicado por la Comision Latino Americana de Ciencias Sociales, han sido seguidos por
numerosos tratados sobre el tema, tanto conceptuales como empiricos (ver, p.e., Blaikie, et al,
1994; Cannon, 1994; Kreimer y Munasinghe, 1992; Lavell, 1994; Maskrey, 1993 y 1993 (a);
Varley et al, 1994; Wijkman y Timberlake, 1985; Wilches Chaux, 1989; Anderson yWoodrow,
1989).
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Estos esfuerzos, parte de una "campafna" de toma de conciencia, son una respuesta
contundente desde el terreno de las ciencias sociales, dentro de una concepcién dirigida por la
idea de los desastres como "problemas no resueltos del desarrollo", y han buscado derribar la
concepcion tecnocratica de los desastres, que enfatiza los eventos fisicos perturbadores en si y
que promueve soluciones técnicas y tecnologicas que reflejan una concepcion de la
'vulnerabilidad' solamente en términos de la vulnerabilidad estructuras fisicas (edificios,
infraestructuras, vivienda, etc.)

Los argumentos vertidos por numerosos autores, ubicados dentro de la corriente de la
vulnerabilidad social, se han compenetrado con los discursos de muchos organismos
nacionales de gestion de desastres y organismos internacionales comprometidos con el tema.
No asi, sin embargo, en cuanto a la puesta en practica de las lecciones que derivan de los
analisis ofrecidos. Frente a la "incomodidad" de los andlisis globales de vulnerabilidad, que
ponen el dedo en la llaga, indicando la relacién entre los modelos de desarrollo impulsados, la
pobreza, la distribucion de ingresos, la exclusion social, entre otros factores, y el riesgo de
desastre, la tendencia ha sido revertir a la naturaleza la vulnerabilidad fisica, el problema de
informacién, la irracionalidad humana y la falta de educaciéon, como explicaciones que dan
cuenta de gran ndmero de iniciativas nacionales e internacionales en el campo de la Gestion de
los desastres (investigacion cientifica y tecnoldgica, prediccion, prondsticos y monitoreo,
sistemas de alerta temprana, transferencia tecnoldgica, modernizacion de los aparatos del
estado, sistemas de Informacién Geografica, y organizacion de los sistemas de respuesta, etc.).

Estos énfasis se perciben con claridad tanto en los programas promovidos como en la
composicién de muchos de los Comités Nacionales de la DIRDN?, en el Comité Técnico de alto
nivel de la DIRDN y en los lineamientos originales incorporados al plan de trabajo del Decenio
(ver Mitchell, 1994; Varley, 1994).

La prevencion y la mitigacion, componentes esenciales de una futura Gestiéon de Desastres y
Ambiental mas efectiva, e imprescindibles para lograr una reduccion en los desastres, siguen
siendo las huérfanas del decenio, relegadas en importancia frente a la imperativa necesidad de
preparacion y respuesta eficaz y eficiente a los desastres, tarea de nunca acabar dado las
tendencias actuales.

Estas actividades, cuyo sustento es la reduccién de la vulnerabilidades de la sociedad, se
desprenden y se relacionan intimamente con los contenidos de los proyectos y planes de
desarrollo. Son esenciales para conceptuar e instrumentar esquemas de Desarrollo Sostenible.
Son la esencia de los esfuerzos a favor de la reduccion en la degradacién ambiental. Sin
embargo, a pesar de haber recibido una creciente atencion en los circulos académicos y
haberse informado de ciertas actividades novedosas impulsadas desde las agencias u
organismos internacionales, hasta el momento no han superado un umbral muy bajo de
preocupacion en la mayoria de los paises de América Latina (o de Africa y Asia).

Es claro que el proceso de reduccién de la vulnerabilidad histérica acumulada aparece como
extremadamente caro, en términos econdmicos y politicos, y no ha logrado movilizar a su favor
actores sociales claves en el campo politico. La Gestion de Desastres sigue siendo dominada
por actores ligados a las tradicionales actividades de preparacién y respuesta, de prediccion y

2 Nota del Editor; DIRDN — Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales.
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monitoreo cientifico, y a la ingenieria estructural. No se han compenetrado con el tema actores
sociales relevantes ligados a la planificacion y desarrollo econdmico, urbano o espacial, o a la
asignacion financiera y presupuestaria. Tal situacion no recibe la ayuda, de acuerdo con nuestro
entender, de las percepciones de esos actores en torno a los desastres. Siguen dominando las
concepciones naturalistas, las que ven los desastres como "inevitables" e "inmanejables" (ver
Hewitt, 1983), area de preocupacién de los que responden a estos eventos, es decir, los
sectores humanitarios, logisticos y de movilizacion.

Tampoco el "anacronismo" de muchas de las instituciones involucradas y el mantenimiento del
statu quo colaboran con el alivio de esta situacion. Se mejoran paulatinamente las respuestas
(con ayuda internacional, a veces), pero también cada contexto de desastre desobedece las
reglas en muchas facetas, presentando nuevos y desconocidos retos. Las instituciones no se
transforman con la velocidad requerida frente a los cambios sociales y ambientales suscitados y
por darse. Por otra parte, pensando en el futuro, es claro que la gestion ambiental a favor de la
reduccién de los desastres no se ha logrado todavia introducir convincentemente en el discurso
ni en la practica de la planificacién para el desarrollo y menos para el desarrollo sostenible.

Los profesionales y politicos ligados a estas actividades, el movimiento ambientalista y otros
"caucus" politicos fundamentales para la prevencién y mitigacién, no han captado, mucho
menos hecho suyo, el mensaje. Desastre sigue siendo una preocupacién de alguien mas (de
los técnicos en emergencias) y ese alguien mas no domina ni el conocimiento ni el método ni
los recursos ni la decision politica requerida para reducir "vulnerabilidades". Hasta la amenazas,
como mostramos en la seccion previa, ya son mas socialmente condicionadas que naturales,
pero siguen siendo el coto de caza principal de las ciencias naturales y basicas, sin que se
reconozca que, cada vez mas, son producto de "vulnerabilidades" y determinadas practicas
sociales nocivas (para un mayor desarrollo de las ideas anteriores, véanse: Lavell y Franco
(ed), 1996 ; Maskrey, 1996).

Hemos expuesto con cierto detalle los puntos anteriores, distrayéndonos de nuestro punto
central de analisis, en el entendimiento de que es la misma comunidad cientifica y académica la
que tiene una gran responsabilidad en el cambio de concepciones, en "vender" ideas, en lograr
infundir pragmatismo y persuasién a sus argumentos, en ser oportunos y politicos para que la
sociedad transite a estadios de conocimiento y accion mas adecuados y actualizados. Y eso no
se ha logrado todavia. Los mensajes son difusos, los argumentos presentados con un ropaje no
muy atractivo no llegan a la fiesta correcta, se predica a oidos sordos o ya convertidos.

El trabajo, la investigacion, la produccion cientifica y los mecanismos de difusion deben ser mas
incisivos y directos, ofreciendo alternativas viables de cambio, formas de deslizarse hacia el
escenario de las decisiones fundamentales. Esta deber ser la tonica de la investigacién que
ayude realmente a convertir el problema del riesgo y de los desastres en un problema social y
politico de peso.

Por lo demas, no es nuestra intencion discutir extensamente aqui sobre la "vulnerabilidad" como
concepto, sobre niveles e interrelaciones, sobre tipos y tipologias. La literatura existente ofrece
suficientes elementos en ese sentido y es relativamente accesible al lector. Sin embargo, si
queremos terminar esta seccién, advirtiendo sobre la necesidad de una vision algo mas amplia,
en cuanto a la vulnerabilidad y su relacion con el desastre, que la que se expresa en la muy
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utilizada ecuacién Amenaza + Vulnerabilidad = Riesgo o Riesgo de Desastre, la cual ha
cumplido muy bien su funcién didactica durante los Ultimos afios.

El analisis de las amenazas ofrecido con anterioridad nos muestra ahora que la formula debe
ser tal vez la siguiente:

1. Amenaza + Vulnerabilidad = Riesgo/Riesgo de Desastre
y/o
2. Amenaza Natural + Vulnerabilidad = Amenaza Socio Natural o
Amenaza Antropica + Vulnerabilidad = Riesgo/Riesgo de Desastre

De esta manera se establece y se insiste en que el analisis que deriva de las ciencias sociales
tiene igual relevancia en el estudio de las amenazas que en el de las vulnerabilidades, como
anteriormente han sido concebidos en relacién con los desastres; y esto va mucho mas alla de
los estudios de percepcion de amenazas, ya tradicionales.

Tal afirmacion suma un argumento mas a favor del trabajo multidisciplinario e incita a una
mayor colaboracién entre las ciencias sociales y las ciencias basicas y naturales, tanto en la
investigacion como en la busqueda de soluciones viables. Ademas, reconfirma una
complicacion interesante en el sentido de que la concrecion de amenazas, por via de la
intervencion humana, puede tener como resultado la reduccion de la vulnerabilidad social de los
grupos sociales que la impulsan, ya sea su vulnerabilidad frente a la vida en general o frente a
las amenazas en particular.

3.5. ;Como ver los Desastres?

Las definiciones y los conceptos sobre desastres han absorbido mucho tiempo de los
investigadores y muchas paginas de libros y revistas. No pretendemos resumir este debate ni
mucho menos proponer una resolucion a ello. Posiblemente esto resulte imposible. Nuestro
objetivo, mas bien, es proponer una serie de ideas que consideramos fundamentales para
ubicar correctamente el problema de investigacibn que nos proponemos, lo cual,
inevitablemente, exige alguna sintesis sobre el "estado del arte".

En primer lugar, la disyuntiva en cuanto a la definicion o concepcion de desastre gira en torno al
objeto de estudio, visto, por un lado, como producto, hecho o realidad consumada (o sea el o
los desastres una vez concretados, consumibles, visibles, palpables y medibles), y, por otro,
como "proceso", en el cual el énfasis se pone principalmente sobre las condiciones objetivas,
histéricamente construidas, que permiten la eventual aparicion de un fenémeno que llamamos
"desastre" (o catastrofe, emergencia, accidente, etc.), y que considera el desastre como un
hecho, a la vez que toma en cuenta las respuestas inmediatas y reconstructivas que se
desarrollan en torno a estas ocurrencias (ver Lavell, 1993). Todo esto teniendo como premisa
que entre la historia, la coyuntura y el futuro hay un potencial hilo conductor que los liga.

La concepcion de "desastre" como objeto concreto y consumado tipifica las definiciones
operativas de los organismos nacionales de Gestibn de Desastres (que se capta en las
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declaraciones de los Estados de Emergencia, de Desastre o de Calamidad Publica), de muchos
de los organismos internacionales dedicados al tema (la Federacion Internacional de la Cruz y
la Media Luna Rojas, OFDA-USAID, la OPS y DHA, por ejemplo), de las ciencias naturales y
basicas, y, en otro plano de la realidad, de los principales proponentes de la Sociologia de
Desastres de cuna norteamericana, europea, australiana, ademas de algunos geografos,
sicologos y estudiosos de la Administracion Puablica.

No nos detendremos a examinar las definiciones internacionales o nacionales debido a que su
l6gica es obvia, producto de la necesidad de definir parametros claros, cuantitativos u
operativos para tomar decisiones sobre su intervencion en casos particulares. El peso de estos
organismos y su presencia en el escenario de los desastres los dota de una influencia enorme;
sus concepciones tienen, a veces, un impacto muy nocivo en términos del desarrollo,
profundizacion y complejidad de la Gestion del Desastre en la época actual, por lo que los
dejaremos para un andlisis mas profundo en otra ocasion (p.e., su sobreconcentracion en las
fases humanitarias de la respuesta inmediata; su preocupacion por los "grandes desastres"
solamente y no por el "proceso de desastre"; sus limitaciones en cuanto a llegar a los actores
sociales fundamentales en el escenario del desastre - comunidades, sectores poblacionales
particulares, etc.- para lo cual canalizan sus actividades a través de gobiernos).

En la literatura mas conocida sobre este tema, las definiciones que derivan de la sociologia
Norteamericana son las que mas difusion han tenido, producto de las reflexiones de autores
como Fritz, Quarantelli, Kreps, Wenger, Miletti, Drabek y Dynes, aunque también hay que
considerar a Pelanda y Britton, de Europa y Australia, respectivamente. Estos aportes se han
dado a conocer principalmente a través de la revista Mass Emergencies and Disasters, érgano
del Comité de Investigaciones Sobre Desastres de la Asociacion Internacional de Sociologia
"Obsesionados" ; con la obra de definicién, de taxonomia y clasificacién, estos autores han
mantenido un debate intelectual importante y estimulante.

Sin embargo, con un afan de pureza académico-disciplinaria, sus debates han quedado a medio
camino, sin opciones de salida. Insistiendo en que la definicién de desastre no debe incluir por
ningun motivo una alusion a las "amenazas" o a la "naturaleza", sino formularse en términos
puramente sociales, quedan en un territorio de los desastres limitado esencialmente a estos
como producto y en el cual la esencia de la investigacién gira en torno al analisis (y se supone,
en determinados casos, la modificaciéon) de las respuestas sociales (organizacionales,
individuales, comunitarias) que se suscitan una vez concretado el evento. Sus aportes en este
sentido han sido significativos y han ayudado a corregir muchas malas concepciones sobre
comportamientos sociales e institucionales en condiciones de desastre (un tipo de analisis mas
sofisticado del tipo de los conocidos "Mitos y Realidades de Desastres", difundido por la OPS en
América Latina). Ademas, ha contribuido de manera importante al establecimiento del principio
de los Sistemas de Gestion de Desastres Integrados o Comprensivos, el cual se fundamenta en
la idea de que los impactos o respuestas a eventos fisicos (amenazas) pueden considerarse de
forma genérica y no como evento especifico.

Haciendo una sintesis de los aportes clasicos de Fritz (1961), Quarantelli (1987), y Kreps
(1984), podemos definir un desastre, desde el punto de vista socioldgico, como :

una ocasion de crisis o estrés social, observable en el tiempo y el espacio, en que sociedades o
sus componentes (comunidades, regiones, etc.) sufren dafnos o pérdidas fisicas y alteraciones
en su funcionamiento rutinario, a tal grado que exceden su propia capacidad de
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autorecuperacion, requiriendo la intervencién o cooperacion externa. Tanto las causas como las
consecuencias de los desastres son producto de los procesos sociales que operan al interior de
la sociedad afectada.

Definicion valiosa en términos del énfasis que pone en una alteracién de lo rutinario, en la
incapacidad de la autorecuperacion y en el desastre como producto de procesos sociales
existentes ; la practica misma de la investigacién sociolégica ha dejado fuera, casi por completo,
el proceso de conformacion social de las condiciones de riesgo y desastre. Abriendo el
panorama a este tipo de investigacion, con afirmaciones como la de Pelanda (1981,1), en el
sentido de que "un entendimiento de lo que sucede en la interseccién entre fendmeno fisico
extremo y el sistema social requiere de un examen de la relacion entre el contexto de
'normalidad' y el proceso de desastre"; o la de Clausen et al (1978), en el sentido de que "los
desastres son un componente normal (y a menudo muy relevante) del sistema social en si",
finalmente la linea de investigacion dominante queda en la etapa de respuesta (o de
preparacion). La prevencion y la mitigacién quedan relegadas al interés de muy pocos (ver
Tierney, 1989; Alesch y Petak, 1986; Olson, 1985, para algunas de las excepciones a esta
regla).

La "vulnerabilidad" y la construccién social de las "amenazas" apenas reciben una atencién
pasajera. Una "Sociologia de Desarrollo" aplicada a los desastres no encuentra adeptos, tal vez
por el énfasis de la investigacion en los contextos de las sociedades desarrolladas del norte, o
alguna interpretacion velada que supone que la sociedad norteamericana no experimenta
vulnerabilidades sociales entre regiones y al interior de sus ciudades principales. O tal vez
refleja un continuismo que viene desde los origenes de la sociologia de los desastres y la
importancia del analisis de los probables impactos en la sociedad de la guerra nuclear. De todas
maneras, nadie ha sugerido muy insistentemente que en los Estados Unidos los desastres son
un "problema no resuelto del desarrollo".

El contexto latinoamericano requiere un punto de partida conceptual muy distinto. Uno que
ponga en perspectiva la naturaleza compleja del fendmeno "desastre", su naturaleza histérica y
social, su relacibn con amenaza, vulnerabilidad y riesgos, la necesidad imperiosa de la
prevencién y la mitigacion; uno que incentive y demande el estudio multidisciplinario y que
facilite la comunicacién entre disciplinas. Esto no vendra ni de las definiciones fisicalistas (por
ejemplo: terremoto=desastre) ni de las definiciones puramente sociolégicas (sin negar el
derecho a la proposicién de definiciones disciplinarias que sirven para acotar el area de
indagacion sobre el problema).

A nuestro modo de ver, solamente una definicion que deriva de una perspectiva humano-
ecologica puede satisfacer las necesidades de la investigacion sobre desastre, riesgo,
amenaza, vulnerabilidad y, en fin, sus relaciones con el proceso de degradacién ambiental.
Ademas, se requiere de una definicion que, enfatizando procesos, nos aleje de la tendencia
"productista", equivalente a tomar a un paciente con cancer generalizado e intentar recuperarlo
0, sencillamente, prepararnos para sus funerales.

¢, Qué es lo que se propone?

En primer lugar, independientemente de la definicion de la existencia de un estado de desastre
o crisis social, descrita en términos de la disrupcion, la destruccion, o la muerte en cualquier
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escala (una comunidad, una zona, una ciudad, una regién o un pais), un desastre representa
ruptura, desequilibrio, desestabilizacion de las relaciones "normales" de convivencia del ser
humano y de sus estructuras econdmicas, sociales y politicas (vivienda, infraestructura,
instituciones, etc.), con el medio social y natural que le rodea y que da soporte a su existencia.
Es "el punto culminante del riesgo, su revelacion, su materializacion" (Metzger, en este
volumen) o, en otros términos, representa una actualizacién del grado de riesgo existente en
una sociedad.

Es la manifestacion del rompimiento de un falso equilibrio entre la sociedad y su entorno. Asi, el
equilibrio aparente, que se manifiesta en la continuidad de una vida cotidiana "ajustada" a su
medio, se descubre en todos sus desequilibrios cuando llega el desastre, detonado por un
agente externo, fisico, perturbador, pero determinado por las condiciones de existencia,
ubicacién, estructura y organizacion humana. No estamos, pues, ante una condicién 6ptima de
la sociedad, sino, muy por el contrario, ante una condicién de existencia cruzada por multiples
contradicciones sociales y desigualdades que ha sido institucionalizada y percibida como
"normal”. En este sentido, un desastre constituye una condicion de "anormalidad" cuyas
caracteristicas estan determinadas por el contexto de "normalidad" preexistente.

En segundo lugar, como consecuencia de lo antes expresado, un desastre es tanto proceso
como producto. El proceso se capta en la creacion de las condiciones de riesgo, resultado de la
dinamica de las amenazas y de las vulnerabilidades sociales. Por lo tanto, la condicion de
desastre no debe ser ni imprevisible ni incontrolable, cuando menos en teoria. La actualizacién
abrupta o lenta y continua del riesgo existente que se presenta con un desastre, habra tenido,
en general, expresiones anteriores, a través de la presencia de pequefas rupturas o
desequilibrios, es decir, pequefios y medianos desastres, que son vistos sin mayor
preocupacion por parte de autoridades, y sin mayores activaciones previsoras por parte de la
poblacidn). Los sismos poco destructivos, las inundaciones regulares, los desprendimientos o
deslizamientos menores, las epidemias controladas, las contaminaciones reducidas, etc., son el
pan de cada dia para muchas comunidades.

En tercer lugar, el desastre representa la expresion mas evidente de lo que Wilches Chaux
(1993) ha llamado la Vulnerabilidad Ecoldgica ; representa también la forma mas radical de
expresar un fundamental alejamiento de las leyes de la naturaleza, la expresion mas
contundente de un proceso de expropriacion del medio, que ha conducido a la extralimitacion
de la capacidad de carga de los recursos naturales, el rompimiento de la convivencia con el
medio (sea natural o construido). Es, asi mismo, la antitesis de la idea del Desarrollo
Sostenible, y, a la vez, como extremo posible y crecientemente probable en multiples momentos
y territorios, uno de los derroteros posibles de ese mismo Desarrollo Sostenible tan anhelado.

¢, Cuales son las implicaciones de una vision humano-ecolégica de los desastres para la
investigacion en torno a la problematica de la Degradacién, Riesgos y Desastre Urbano (o
rural)? Tres son las que se manifiestan con claridad.

En primer término, la investigacion no puede priorizar, en América Latina, el desastre como
producto sin que se quiera decir con esto que no debe ser objeto de atencidn, al igual que los
problemas de reconstruccion, pero, eso si, con una perspectiva dinamica y de proceso.
Atencién prioritaria debe darse a la investigacién sobre procesos, sobre la conformacién de
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condiciones de riesgo, sobre las amenazas y vulnerabilidades dentro de una perspectiva
histérica, pero a la vez profundamente prospectiva.

En segundo término, y para insistir de nuevo, la investigacion debe ser preferentemente
multidisciplinaria, atrayendo a practicantes de disciplinas hasta ahora en gran parte aisladas o
marginadas del estudio de los desastres (incluyendo las automarginadas). La ecologia, la
cibernética, la abogacia, las ciencias politicas, la planificacion urbana, la Gestion de crisis, etc.

En tercer término, debe ser lo mas integral posible en lo que respecta a la_globalidad de las
amenzas Yy vulnerabilidades. La sinergia y la complejidad son atributos inherentes al riesgo
"moderno".

En cuarto término, debe ubicarse en una corriente que se deriva de los postulados de las
teorias del conflicto o de las contradicciones sociales. El riesgo es producto de una
contradiccion entre los intereses particulares de unos y la seguridad de otros o de la
colectividad. Su resolucién debe ser objeto de la movilizacion y la lucha politica pacifica. Si bien
es cierto que la respuesta a los desastres puede ser sujeto de cierto nivel de consenso social, la
conformacion de las condiciones de riesgo son producto de una falta de consenso, un conflicto
de intereses (privados vs privados, privados vs publicos, o publicos vs privados). La toma de
conciencia y la creacion de 'caucus' politicos se vuleven elementos imprescindibles que deben
formar parte de la investigacion social sobre la tematica.

Finalmente, desde el punto de vista enunciado esta claro que desastre es el "mejor indicador de
la degradacion ambiental", y que la "degradacién se realiza privadamente pero afecta el
conjunto de la ciudad y a otros actores y agentes" (ver Herzer y Gurevich).

Lo que no queda claro es si con el concepto de "degradacion ambiental" estamos solamente
"reinventando la rueda", dando un nuevo ropaje a conceptos y procesos ya discutidos y
presentes : el aumento en las vulnerabilidades y la creacion social de las amenazas. En
consecuencia, ¢no estaremos simplemente hablando de la construccién social del riesgo, sea
urbano o rural? Dejaremos opinar a otros sobre este asunto. Tal vez cada momento en la
historia nos exige reformular términos e ideas en nuevos ropajes, solamente para ajustarnos a
la moda y las necesidades politicas del momento. ;Qué es el Desarrollo Sostenible sino
simplemente la busqueda de volver la sociedad a cierta armonia con su ambiente natural?
Antes, seguramente, tenia otro nombre.

4. CATEGORIAS INTERMEDIAS: EL RIESGO ACEPTABLE, LA PERCEPCION DEL
RIESGO, LOS BIENES COMUNES, LOS BIENES COLECTIVOS Y EL BIEN
PUBLICO.

En una consideracion de la relacién Degradacion, Ambiente, Riesgo y Desastre Urbano existen
una serie de categorias o conceptos intermedios, importantes para realizar la investigacion. A
estos se hace referencia en los escritos de Herzer y Gurevich y Metzger, en este volumen.
Todos ya tienen una larga historia en los estudios sobre el riesgo, sobre la gestion de los
recursos naturales (percepcion y bienes comunes) y sobre el desarrollo urbano (bienes
colectivos y ciudad como bien publico). Sin lugar a dudas, todos son relevantes para la
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problematica a ser analizada. Pretendemos profundizar aqui en sus contenidos e importancia
para la investigacion.

4.1 La Percepcién del Riesgo (y de Amenaza)

Los estudios de percepcién de amenazas tuvieron un gran impulso con el trabajo de gedgrafos
sociales en Norte América, durante las décadas del sesenta y del setenta (Gilbert White, R.
Burton, Roberto Kates, etc). Posteriormente, su desarrollo ha seguido con la incorporacion de
sicolégos, antropolégos y algunos economistas. Los resultados de los estudios apuntan hacia
las diversas formas en que poblaciones (u organizaciones) racionan, organizan, sistematizan,
objetiva y subjetivamente, su conocimiento de las amenazas y el riesgo, de tal manera que
influyen en sus decisiones sobre localizacion, diversificacion productiva, formas de
autoproteccion (estructurales, de comportamiento, de seguridad, etc.), entre otras.

Tales estudios estan intimamente relacionados con la problematica de las "representaciones
sociales" en torno a diversos problemas (en este caso amenaza, riesgo y desastre) y su
principal objetivo es, por una parte, "explicar" comportamientos y, por la otra, identificar factores
que impiden procesos que van desde la decision de autoprotegerse hasta la organizacion social
(politica) a favor de cambios en las politicas publicas. Desde este punto de vista, son un
elemento importante, en principio, en la identificacion de retos educativos o de capacitacién
dirigidos a cambiar los parametros falsos (ideolégicos, por ignorancia, etc.) que condicionan
algunas de las percepciones; y, en segundo lugar, en los estudios sobre organizacion social y
politicas publicas como los factores que impiden la "construccion social de un problema" y, en
consecuencia, la decision de enfrentarlo (ver Stallings, 1991).

Los factores que pueden influir en las diversas percepciones son variados, incluyendo los
relacionados con clase, etnia, raza y género, edad, niveles educativos, creencias religiosas,
experiencias previas y participacion organizacional, entre otros.

A partir de la investigacién sobre el tema que nos preocupa, varias lineas de indagacién
parecen ser importantes y se derivan de las consideraciones que hemos discutido con
anterioridad en torno a las amenazas y el riesgo:

e percepciones de pobladores, organizaciones locales, etc., sobre amenazas y amenazas
complejas vy, particularmente, de causalidades, considerando los factores de intervencion
humana y el problema de la distincion entre el "espacio de la causalidad" y el " espacio del
impacto" ;

e percepciones de pobladores sobre su vulnerabilidad y su capacidad de autogestion de
soluciones, el papel de gobiernos locales, regionales o nacionales, ONGS, etc. ;

e percepciones de autoridades gubernamentales, sector privado y otros grupos de decision
sobre los problemas de amenaza, riesgo y desastre, su relevancia, sus factores
condicionantes y sus posibles soluciones; y percepciones sobre legislacién, organizacion
institucional y factibilidad.

4.2. Riesgo Aceptable
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Cardona (1993, 93) define el "riesgo aceptable” como "el valor de probabilidad de
consecuencias sociales, econdmicas o ambientales que, a juicio de la autoridad que regula este
tipo de decisiones, es considerado lo suficientemente bajo para permitir su uso en la
planificacién, la formulacion de requerimientos de calidad de los elementos expuestos o para
fijar politicas sociales, econdmicas y ambientales afines".

Esta definicion, que pone el énfasis en sujetos de "autoridad", asume una importancia primordial
en la esfera de las organizaciones publicas y privadas. Se convierte asi en la precursora de la
decision de prevenir o mitigar, con los costos que implica y el grado de riesgo "inaceptable". De
hecho, desde el punto de vista de las decisiones que se toman es probable que la idea de
"riesgo inaceptable" sea preferible a la de "riesgo aceptable". Los aspectos que derivan de este
concepto hacen referencia, por ejemplo, a las decisiones sobre los niveles de proteccién que se
establecen en los cdodigos sismicos, los grados de contaminacién ambiental tolerables y de
proteccion contra inundaciones, considerando sus intensidades y periodos de retorno probables
(la inundacién cada 50, 100, 200, o 300 afios, p.e.).

Este énfasis en "autoridad" y en organizaciones, aun cuando solamente capte una parte del
universo al cual se podria aplicar la idea de "riesgo aceptable", si apunta a un aspecto esencial
en una consideracion de este problema. Asi, estudios realizados en los Estados Unidos (ver
Tierney, 1989; Clarke, 1985; 1988; 1989) demuestran que muchas decisiones acerca del riesgo,
se hacen por organizaciones. "Gran numero de los riesgos impuestos a otros son, muchas
veces en Uultima instancia, aquellos que se definen como aceptables para organizaciones,
basandose en prioridades organizacionales". Como observa Drabek (1986), " si hogares en
areas de alto riesgo sismico compran o no seguros contra terremotos, muy probablemente
depende mas de decisiones que se toman al interior de la industria de seguros y en el plano
gubernamental que de decisiones del hogar" (Tierney, op.cit., p. 383). Una conclusién que se
deriva de esto es que necesitamos estudiar "la manera en que jerarquias asignan recursos a
favor o en contra de riesgos" (Clarke, 1988, 25).

La capacidad de individuos u organizaciones locales de mitigar niveles de "riesgo inaceptables”
sigue siendo muy limitada. En los paises del tercer mundo, gran parte de la poblaciéon pobre
bajo riesgo, aun cuando sea consciente de los niveles de riesgo (sean aceptables o no), no
tienen opciones importantes para mitigarlos. Este problema de la falta de opciones viables para
grandes sectores de la poblacion requiere que el concepto de "riesgo aceptable" sea
relativizado. Asi, existen multiples casos (si no la mayoria) en que el riesgo bien puede ser
"inaceptable” en términos absolutos, pero "aceptable" en términos relativos. Por ejemplo,
aquellos pobladores que, una vez recibida la opcion de reubicacion (a través de programas
gubernamentales, etc.), se niegan o resisten frente a la posibilidad de una ruptura con sus vidas
cotidianas, lazos culturales u opciones de trabajo. Aqui, estamos frente al problema de las
"lecturas" que hace la poblacion frente al riesgo, en el contexto de su vida cotidiana (ver
Maskrey, 1994).

Finalmente, es necesario reconocer que aun en las grandes organizaciones, la mitigacién de
"riesgos inaceptables" no es sencillamente una cuestion de percepciones sobre el problema, de
las posibles implicaciones econdémicas o politicas de no mitigar, de los calculos tradicionales de
costo beneficio. La opcion de mitigar se ve muchas veces a la luz del costo de oportunidad de la
inversion requerida (¢;qué otro uso de la inversion se podria hacer que trajera mayores
beneficios econdmicos y sociales a corto plazo ?), o en el contexto de los conflictos o presiones
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politicas que podrian suscitar la introduccion de normas o medidas mitigadoras (ver Lavell, 1994
a). El riesgo siempre sera el objeto de intereses encontrados, en un contexto en que el riesgo
se construye por la suma de acciones e intereses privados, pero que afecta a una colectividad
mayor (ver Herzer y Gurevich).

4.3. Bienes Comunes, Bienes Colectivos y la Ciudad como un Bien Publico

El concepto de bienes comunes, referido a bienes de la naturaleza (aire, agua,tierra, paisajes y
otros), que existen sin un proceso de produccion social, que son indispensables para la
existencia humana, que no tienen en principio dueno, pero de los que el hombre se apropia
para su uso, tiene ya una larga historia en la discusion sobre la Gestidén de recursos y la Gestion
ambiental.

Hoy en dia, debido a los niveles de degradacién o destruccion que sufren estos bienes,
producto de procesos econémicos y sociales contaminadores y transformadores de la sociedad
moderna e industrial, urbana y rural, y debido a las discusiones surgidas en torno al Desarrollo
Sostenible, el problema ambiental en torno a estos bienes se vuelve mas y mas critico, dado el
impacto de su degradacion sobre la productividad y sobre los niveles de vida de la poblacion.
Controles, normatividad y legislacién efectiva sobre su uso (consumo) y sobre su degradacion
se vuelven imperativos, pero esto implica nuevos esquemas que desafian intereses privados,
muchas veces econdémica y politicamente poderosos. El concepto de "cuentas ambientales"
entra en la discusion junto con la idea de un precio que debe pagarse para el uso y la
degradacion (ver Wilches Chaux, 1993 a).

En el contexto urbano, el problema de la apropiacién y uso del agua, el aire y la tierra que
conduce a la degradacion y, en consecuencia, al riesgo, comprende tres niveles espaciales de
analisis: procesos "rurales" y su impacto en el area urbana (uso de fertilizantes, pesticidas, etc.,
y contaminacion de rios y acuiferos); procesos urbanos y su impacto en regiones circundantes
(contaminacion atmosférica y lluvia acida; uso de aguas contaminadas en la agricultura, etc); y
procesos urbanos con impacto en lo urbano (contaminacion atmosférica, desestabilizacion de
pendientes etc.).

A diferencia del concepto de bienes comunes, bienes colectivos hace referencia a un conjunto
de infraestructuras urbanas cuya produccién en general no puede ser individualizada o
parcializada, correspondiendo generalmente al estado producirlos. Su uso final puede o no ser
privado. Ejemplos son las calles urbanas, los sistemas de alcantarillado, el alumbrado publico,
la vivienda social, los parques publicos urbanos y los sistemas de drenaje pluvial. La produccion
y mantenimiento de estos bienes requiere de la inversién estatal (local, regional y nacional), y la
capacidad de realizarlo depende de la solvencia fiscal de los organismos responsables.

Siendo estos bienes el sustento material-infraestructural de la ciudad, el esqueleto sobre el cual
se erigen las unidades productivas, de circulacion y de consumo, los procesos de degradacion
sufridos en estos bienes tienen hondas repercusiones en el bien publico y en el surgimiento del
"riesgo". La falta de mantenimiento, la inadecuada oferta de nuevas infraestructuras a las
nuevas demandas de la ciudad y, hoy en dia, los procesos a favor de la privatizacion de los
bienes colectivos pueden suscitar una serie de amenazas para la seguridad y salud publica.
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La ciudad, concebida y construida como bien publico (ver Herzer y Gurevich), hoy en dia
enfrenta la tendencia a la privatizacion, a implementar soluciones parciales y a una creciente
ingobernabilidad a raiz de la crisis fiscal que sufren la mayoria de las grandes urbes de América
Latina.

El manejo de los bienes comunes y de los bienes colectivos se ubica en el centro de la
preocupacion acerca de la gestiéon ambiental urbana y la gestion del riesgo. La privatizacion, la
crisis financiera y la ingobernabilidad de la ciudad constituyen condiciones que probablemente
favorecen el crecimiento de las condiciones de riesgo.

5. HACIA UNA AGENDA PRIORITARIA DE INVESTIGACION

El analisis, desarrollo conceptual y discusién de la problematica en torno a lo "ambiental"
desplegados en las paginas anteriores "descubre" temas significativos para la investigacion.
Particularmente aquella que pretende contribuir a transformar realidades, a través de un
proceso creciente de toma de conciencia y de generacion de conocimiento, tanto entre aquellos
sectores supuestos guardianes del "bien publico", como entre la poblacion mayormente
afectada.

Tres grandes sujetos/objetos de la investigacion aparecen con claridad desde el principio.

Primero, el conjunto de los actores sociales, privados y publicos, individuales y organizacionales
que son los protagonistas de la degradacion ambiental urbana y la construccién del riesgo. La
investigacion sobre este conjunto (o subconjuntos y sectores del mismo) debe dilucidar
responsabilidades, l6gicas, cambios, tendencias, conflictos y consensos. La "espacialidad de la
causalidad" debe ser esclarecida, ya sea local, urbana, regional, etc., y, de igual manera, la
"espacialidad de los impactos". Basandose en experiencias concretas, se debe documentar
exitosos cambios en las "politicas" y practicas de los actores, en cuanto a la degradacion,
motivaciones, coyunturas y contextos precisos. Las relaciones de agentes especificos con
autoridades gubernamentales y las formas de evadir la normatividad y legislaciéon existentes,
deben ser estudiadas.

Segundo, el conjunto de los actores publicos, autoridades, normatividad y legislacion que
desempenan funciones o giran en torno al problema de las amenazas, vulnerabilidad y riesgo.
O sea, los encargados de asegurar que la ciudad sea un "bien publico". Este incluye un amplio
espectro de instituciones y normatividad. Una caracteristica de la gestion del riesgo o de los
desastres es precisamente que cruza multiples areas de accién institucional. En alguno que otro
momento se relaciona con la gestidon de los recursos naturales, o con la planificacion urbana,
regional y sectorial, con la gestién de la seguridad ciudadana de crisis, y el desarrollo
sostenible, entre otras. Es precisamente esta diversidad de entidades 'especializadas’ la que da
a la gestiéon del riesgo un matiz sumamente complicado. La concertacién, la coordinacion, la
posibilidad de lograr la compatibilidad y la integracion intersectorial, en un marco consensual, es
una de las claves para implementar una gestion exitosa. Esta es una tarea compleja que
involucra lo econdmico, lo politico, lo social y lo cultural.

Dentro de este contexto, la investigacion debe privilegiar:
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a) Los andlisis intersectoriales, los procesos de concertacién y de tomas de decisiéon sobre la
mitigacion, los contextos en que el riesgo se proscribe como inaceptable y suscita una
respuesta estatal y, por otro lado, los contextos en que el riesgo es "aceptado”.

b) Las relaciones entre la gestion publica de la ciudad y el riesgo, incluyendo las decisiones
sobre el uso y cambios en el uso del suelo, sobre densificacion de lotes, sobre inversiones en
infraestructuras y modernizacion o mantenimiento de las mismas.

Desde nuestro punto de vista, la investigacion sobre la gestion publica debe realizarse dentro
de un marco en que se considere:

a) el proceso de globalizacion / internacionalizacion de la economia;
b) la crisis financiera de la ciudad, y el impacto de los procesos de privatizacion;
c) el poder local.

Tercero, el conjunto de los sectores sociales (pobladores, comunidades, sectores econémicos,
etc.) afectados por la degradacion y el riesgo. Aqui, la investigacion debera privilegiar un
enfoque de investigacidn accion, el cual pretende, retomando los lineamientos establecidos por
el IDRC en su documento 'La Gestiéon Ambiental Urbana' (Mougeot y Massé, 1993):

a) involucrar activamente a los grupos sociales que sufren el riesgo y perseguir su disminucién
(pobladores, comunidades, etc.) ;

b) compartir y difundir informacion entre esos grupos ;

c) perfilar y discriminar soluciones participativas, ajustadas a las realidades econdmicas,
sociales y culturales de las colectividades humanas afectadas y/o aquellas capaces de
instrumentar soluciones.

No esta de mas decir que el establecimiento de estos tres objetos no significa que la
investigacion deba ubicarse en uno o en otro de ellos, excluyendo consideraciones acerca de
los demas. La investigacion integral que, alrededor de un problema o problemas, intente
considerar las relaciones entre agentes protagonistas de la degradacién, la gestion publica y los
afectados, claramente arrojaria resultados sumamente interesantes. Por otra parte, la
investigacion debe considerar escalas y tiempos diversos. Areas metropolitanas, ciudades
grandes, medianas y pequefas deben ser incorporadas, debido a las ensefianzas que pueden
arrojar. Estudios diacrénicos y sincronicos, coyunturales e histéricos proveerian lecciones
también distintas. En fin, todo esta por hacerse. La falta de investigacion sistematica sobre el
tema provee un reto de multiples dimensiones a los investigadores de la region.
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