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“Uno de los dramas més dificiles de nuestro
tiempo es que, mientras los eruditos estan
llenos de dudas, los ignorantes estan totalmente
seguros”

Bertland Roussell

INTRODUCCION:

El concepto de sistema surgido en el marco delaltlrpensamiento sistémiaue a
mediados del siglo pasado propusieran BertalanffBgogdamov, ha dado pie ha
importantes avances en distintas disciplinas humapael éxito registrado en su
adopcion se hace facilmente comprensible cuanastamos la complejidad intrinseca
que dicho término permite en el contexto de congad] creciente que ha caracterizado
al quehacer humano, particularmente durante lanagtdécadas

El caracter de nuevo paradigma cientifico con gualéa del pensamiento sistémico
irrumpio, y las bondades que este ofrecia a finedelver tanto la integracion del cada
vez mayor numero de elementos que debian ser alwsrdpor cada disciplina
individual del conocimiento, como los recurrentespagios de integracion
interdisciplinaria que requieren generarse a fiafgentar nuevos retos, dieron pie a que
el término sistema fuese rapidamente aceptadorgidsipor todos.

El proceso de universalizacion descrito trajo agmshumerosos e incuestionables
beneficios, sin embargo también ha suscitado akyumconvenientes asociados a la
existencia de un uso indiscriminado y, con frecigngoco riguroso e infundado del
mismo en diversos contextos. La existencia demata praxis resulta interesantemente
recogida por Fernando Savater cuando sostiene Egi@dsible comprobar que detras
de las ideas de complejidad se esconden invariglieno grandes niveles de erudicion,
o grandes niveles de estupidez”, y a ratos paeeqgiee las razones de esto ultimo, lejos
de ser solo atribuibles a una inocente “falta deoconiento”, pudiera sostenerse en la
bondad subyacente del mal uso del termino a la teimatar de sostener posiciones o
propuestas poco fundadas

Uno de los espacios donde ha sido frecuente apreniaiso poco afortunado del
concepto de sistema es en el ambito de los sistdengsstion de riesgos de desastres,

! Diversas posiciones se mantienen alrededor detdeia del movimiento de sistemas. Autores como
Checkland y Scholes sugieren al biélogo Von Benféilaomo creador de este movimiento, sin embargo
investigadores como Dudley y Pustylnik sostienes egos créditos corresponden al ruso Bogdanov. En
cualquiera de los casos, esta controversia notaeslévante a los fines de este articulo.

% Nos referimos aqui a lo establecido por aquel &tiop principio murphyano que sostiene “Si no los
puedes convencer, confundelos”.



en particular en el contexto latinoamericano. Laipencia del término en estos casos
se hace obvia cuando se considera la complejidadnultiplicidad de las tareas y de
los actores que deben intervenir a los fines darlimbn la problematica de los desastres,
tanto en el abordaje de sus causas como en la@tee sus consecuencias. En este
marco es comun escuchar en nuestra regiéon sobexisdencia de SISTEMAS
nacionales de Defensa Civil, o de Proteccion Cuwilde Gestion de Riesgos, o de
Prevencion y Atencion de Desastres, etc. En tambsdsos, el uso del concepto se basa
en la necesidad de poder hacer referencia a ururdonjde actores sociales e
instituciones articulados de alguna manera, ad&riograr reducir el impacto de los
desastres.

En los préximos parrafos trataremos de brindarrelguuces sobre las distintas formas
como la referida articulacion institucional pudisse entendida en el marco de algunas
variantes que se ofrecen dentro del pensamieritors Yy el disefio organizacional.

IDENTIFICANDO LAS “PARTES” DE LA GESTION DE RIESGO

Si nos aproximasemos preliminarmente al tema g@eocopa, aceptando la nocion
basica de que un Sistema de Gestién de Riesgos esnjunto de “partes” sociales e
institucionales interrelacionadas entre si, corwjeprevio a cualquier cosa, sugerir
cuales podrian ser las “partes integradoras” qu@rertipio conforman, o deberian
conformar, estas estructuras.

En este sentido se ha sugerido
gue, a los fines de bosquejar
una aproximacion a los tipos de
actores que deben ser
incorporados en un sistema de
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De acuerdo a dicho modelo, las tareas a ser d#ada® por las extremidades
superiores se asocian tradicionalmente a la preiparay respuesta ante casos de
desastres (ATENCION DE LAS CONSECUENCIAS), las entidades inferiores
suelen abocarse a desarrollar tareas de caractgpgativo o correctivo tendientes a
minimizar el nimero y tamafio de los escenariosiegos (ATENCION DE LAS
CAUSAS), y finalmente la cabeza del estado se entevien un elemento de
promocion, coordinacion y control que garantiza queprincipio cada quien haga lo
que le compete.

ENTENDIENDO “LA ORGANIZACION” DESDE LA VISION DE SI STEMAS

Si bien pudiesen existir aproximaciones distinta®e el numero y el tipo de “piezas”
que deben ser integradas en un sistema de gestidériesgos, en el contexto
latinoamericano pareciera demostrarse que hadxistinvergencia alrededor de la idea
de que las formas de organizacion a ser conformalagialquier caso se disefien en
base a grandes estructuras nacionales, de carpictenidal, con canales de
comunicacioén, coordinacién y subordinacién perieetiate establecidos y que operan
en base a principios relacionales “causa-efectoé spn aparentemente conocidos por
todos.

Diversas razonas pudieran haber propiciado la pnedmcia de este tipo de enfoqtes
Sin embargo, la experiencia de las ultimas déchdademostrado suficientemente la
poca eficacia de este tipo de estructuras, paatitdnte en lo referente a la
consolidacion de politicas y programas nacionagesaglacter permanentes destinados a
la prevencién y la mitigacion (CAUSALIDAD) de logshstres.

A los fines de propiciar formas alternativas degnacion y operacion de estos aparatos
institucionales resulta util mirar los modos coma évolucionado el pensamiento
sistémico y el analisis organizacional a lo largb @timo medio siglo y los hitos que
en ese devenir se han demarcado. La importanaagvedad que pudiera brindar este
camino es que el mismo, lejos de limitarse a ofrem@uciones organizacionales
alternativas de tipo instrumental, invita tantoesisar como a expandir el paradigma
desde el cual concebimos estos “disefios organizalels'.

Conviene aqui aclarar brevemente que el uso quant®s a dar al término paradigma
se asocia a una suerte de “ordenamiento concephmaiempre explicito, que sirve de
marco a nuestros procesos de pensamiento. Segigledssde Kuhn (1975) el concepto
de paradigma pudiera entenderse como “Una estauctirerente constituida por una
red de conceptos a través de los cuales observiamealidad y que invariablemente
involucra creencias metodologicas y teorias ergaelas que permiten v,
ocasionalmente limitan, la seleccion, evaluaciortrifica de temas, problemas y
meétodos”. En el contexto que nos ocupa, la idgaadadigma se centrara entonces en la
estructura conceptual y de creencias metodologitasdricas con las cuales abordamos
el disefio organizacional, y particularmente lasnfs como esas estructuras pudieran
pre-definir las maneras como se disefian y gestitogsistemas de gestion de riesgos
y/o reduccion de desastres.

% Una hipétesis interesante en este sentido pusiéera herencia de las estructuras jerarquicas de
coordinacién y control que, en el marco de la Sdgdry defensa nacional, se le dio (y ain se da en
varios paises) a los aparatos nacionales de De@iniba



En este sentido confrontaremos a continuaciéon, yndeera muy general, dos modos
cronolégicamente lineales de entender los fendmgnlas formas organizacionales.
Uno de estos basado en un enfoque mecanicistasderdg@anizaciones y un modo
cronolégicamente subsiguiente basado en un enfpueidenominaremos organicista.

El enfoque mecanicista:

Ya a finales del siglo XIX, la complejidad de la®pesos productivos que se gestaban
en el marco de la revolucion industrial exigierdraleordaje de la complejidad de las
estructuras organizacionales. En ese moment@sf|auesta que se dio se baso en la
idea de entender la complejidad de manera simlilde ain conjunto de piezas que, al
ser adecuadamente articuladas, garantizan el fumtiento de una maquina.

A grosso modo, la visién (paradigma) mecanicistaladeealidad supone ver a esta
compuesta de piezas basicas o0 elementales quachii@n mecanicamente para realizar
los procesos que de ella se esperan, asi comocknHas piezas de un reloj. Un

elemento interesante a resaltarse sobre este enfExjgue, asi como toda maquina
supone la preexistencia de un “duefio” que la disefeacontrola en funcion de que

cumpla adecuadamente sus tareas. El enfoque mistardel disefio organizacional

presupone entonces la necesidad de contar comtesais; procedimientos y protocolos
que faciliten el seguimiento, la coordinacion, leébardinacion y el control de los

proceso@que en la “maquina” se gestan.

Es importante destacar que la metafora mecanwistifeva la idea de separacion entre
la maquina, su duefio o disefiador y el observadagente interesado por conocer o
mejorar su funcionamiento. El disefio o el “reajusitganizacional se restringe aqui a
dilucidar el tipo de maquina que corresponde denrmapnera con el proceso que debe
ser desarrollado, tarea para la cual se sugiem@almente aislar la estructura,
desarmarla, a fin de poder analizar la causalidadod eventuales problemas que
pudieran existir en cada uno de sus componentasobag finalmente sintetizar de
nuevo las partes (re-armar la maquina) para gaeses operando como unidad.

Los principios basicos mencionados anteriormemea®mismos que han configurado
la mayor parte de las formas institucionales quéaeactualidad nos rodean. De alli
viene que las estructuras educativas, de saludegeridad, de defensa civil, etc., se
sostengan en disefios organizacionales basadosaedegr estructuras nacionales,
comunmente de caracter piramidal, con canales deumicacion, coordinacion y
subordinacion perfectamente establecidos, y quetanesiempre con algun actor que,
en términos musicales, hace el papel de “dire@@rduesta” de un conjunto de actores
que se rigen por una “partitura” previamente estath, a menudo, por el mismo
director de orquesta, y que se interpretan al rijom este Gltimo establece.

El enfoque organicista:

El enfoque sistémico mecanicista sufro un “puntajdiebre” importante a mediados
del siglo pasado con las ideas del bidlogo BertBlafste ultimo sostenia que si
aceptaramos que un organismos es una estructufarmala por un conjunto de
partes, dicho organismo, como unidad, posee pragesique ninguna de sus partes

“ Si bien son mdltiples los autores que han sostesstas ideas, destacan los trabajos que sobre esta
vision desarrollaron Taylor y Fayol y mas recienda@te Churchman.



posee. Por ejemplo, todos los seres vivos tiendariaasin embargo la vida demuestra
no ser mera materia sino una propiedad emergerterdateria misma. Asi mismo, las
partes u oOrganos de un ser vivo trabajan armoénictamen funcién del todo,
cooperando para que este logra sobrevivir, mamedaiesu unidad, adaptandose a
diferentes ambientes y diferentes situaciones Feteste caso, las partes se influencian
mutuamente y estas influencias permiten cambicgieraturaleza y su funcionamiento
intrinseco que potencian la habilidad del sistena@a pmantenerse en continua
evolucion.

En el enfoque organicista, el sistema, asi comanganismo, tiene o presenta un
conjunto de propiedades que ninguno de sus Orgpopsseparado posee, y estas
propiedades emergen de una manera que resultanuifite explicable desde la
metéfora mecanicista.

El concepto de sistema y de organizacién que entergestas ideas sugiere dejar en un
segundo plano las estructuras verticales de regulacsubordinacion, y enfatizar el
papel de la definicibn de adecuados procesos deirdoation y autorregulacion. En
este mismo sentido son interesantes las definisideeCheckland quien sostiene: “Un
sistema es un todo organizado y autorreguladotigune propiedades emergentes y que
en principio se caracteriza por su habilidad deresoWir a un medio ambiente
cambiante gracias a sus procesos internos de coatidm autorregulacion.

Adicionalmente a lo anterior, en el dominio de &sncias humanas, el paradigma
organicista resultaba mas adecuado que su prede@stin de explicar el
comportamiento humano en términos causales. Naxigoeno intencidn, emocion,
disposicion etc., resultaban a la luz del mecamiciscomo definiciones ilusorias e
innecesarias, sin embargo, resultaba dificil desoenque toda accion humana es una
accion con sentido subjetivo, en la que lo quease lfen particular aquello que se hace
en contra de los propios deseos o necesidadesdudiges), se hace porque tiene un
sentido que va siempre mas alla que la mera retspaas estimulo o a una directriz
externa de un “ente regulador”.

SISTEMAS DE GESTION DE RIESGOS: CONCILIANDO VISIONE S

Tal y como mencionamos anteriormente, las formaerdanizacion que han definido
los sistemas nacionales de gestion de riesgossdsties en el ambito latinoamericano
se han caracterizado por estructurarse como graestescturas de caracter piramidal (a
menudo heredadas de los antiguos sistemas de defawms), con canales de
comunicacioén, coordinacion y subordinacién perieetiate establecidos y en los que se
pueden distinguir diversos elementos del paradigrganizacional mecanicista.

Sin desconocer las bondades que esta vision puidiese a los fines de lidiar con la
ADMINISTRACION DE LOS DESASTRES, entendida como lasreas de
coordinacién interinstitucional que deben ser deflada a los efectos de prepararse y
responder ante casos de desastres, consideramda guapolacion de este tipo de
modelos a la gestion de las tareas de prevenciiigacion (gestion de las causas) ha
demostrado suficientemente su ineficiencia y lémade esto obedece, entre otras cosas,



a las pugnas y los conflictos de competencia utihal que el disefio intrinseco de
dichas estructuras promueven

La estructura clasica de gestion de riesgos queedelsparadigma mecanicista se ha
tratado de conformar entiende que estos sistembendestar presididas por el
presidente de la nacion y contar con la participade todos los Ministros del gabinete,
de cada uno de los componentes de las Fuerzas asmddl sector privado, etc. Y
luego estas mismas estructuras se repiten en lodesi estatales (gobernadores,
directores estatales sectoriales, fuerzas armattasy municipales (alcaldes, directores
municipales sectoriales, fuerzas publicas, gruposgos, ONGs, comunidad, etc.). y
en el marco de este enorme aparato (un macrosisjes si se mira bien, demuestra
no ser otra cosa que la estructura organizacicglaEstado en su conjunto) se sugiere
que las Direcciones de Defensa Civil o su equitalgneguen un papel de “ente
coordinador” (de director de orquesta) lo que,ipaldrmente a los fines de la praxis de
la prevencién y la mitigacion de riesgos (entendigi@o la ejecucion de esfuerzos para
caracterizar los niveles de amenaza y vulnerakilidal pais, ordenar en distintas
escalas y ambitos el territorio, definir y aplicawrmas de construccion, insertar el
riesgo en los curricula a fin de garantizar ciudaday profesionales “habilitados” para
convivir con las restricciones que impone el teriat, etc. ), resulta, por decir lo menos,
muy poco claro.

Un segundo inconveniente que acarrean estos asrégloonstituye la incongruencia
gue representa el que una instancia gubernamemalrc rango de Direccion General,
se vea en la necesidad de “Coordinar” las tareas dgsarrolla un ente de nivel
ministerial. En el mejor de los casos, la experema demostrado que solo se logra
cierto equilibrio precario entre estos dos nivelds gobierno luego de la
hipersensibilidad politica que despierta un desaséciente, sin embargo estas
coyunturas son por lo general efimeras y tiendearertirse con el pasar del tiempo
en relaciones incomodas en las que los ministeggimaan, o en el mejor de los casos
“toleran” las “impertinencias” e “intromisiones” desas direcciones. A menudo el
problema anterior se ha tratado de resolver mezljgnuipuestas de ley que “asciendan”
de rango a dichas direcciones, llevandolas a rsvele Oficinas Presidenciales,
Ministerios o Vice-ministerios, sin embargo estesppestas tienden a no prosperar por
aspectos tanto coyunturales como teoricos que, sa filmes de no extender
innecesariamente este documento, nos eximiremespliear en este momefito

A los fines de poder dar con soluciones de fondosainconvenientes expuestos se
entiende que el disefio de un Sistema Nacional déd@ale Riesgos exige un abordaje
conciliador entre las paradigmas que sostieneris&snes mecanicistas y organicistas
tanto del enfoque sistémico como de los estudiarorgcional. Un abordaje en el que,
para la gestién a las consecuencias del riesgdraalts (en particular en las tareas de
preparacion, alerta, respuesta y, eventualmente, rdbabilitacion), se favorezcan
estructuras de tipo jerarquico, con canales dedamacion y comunicacion pre-
establecidos y claros, similares a los que tradadioente rigen a estas estructuras.

®Vale la pena mencionar aqui algunos trabajos agieren el caracter intrinsecamente cadtico de la
respuesta ante desastres y que, sobre la inutiiddchcionalizar cartesianamente” la respuesta amt
desastre, invitan a mirar estos fenémenos desgeiluspios de autoorganizacién de sistemas complej
que sugiere la teoria del caos. Para mas informaadnfort (1998), Wilches (1996) o Lifiayo (2000).

® para mayor informacién sobre este aspecto sersugiear “Formas de organizacion de la gestiéon de
los desastres en el contexto latinoamericano” ayof{2002).



Por el contrario, tanto la complejidad y multiptiad de actores, procesos y tareas que
deben ser considerados a los efectos de lidifordea permanente con el problema de
la gestion de las causas del problema (prevenclammjtigacion), como los niveles de
especializacion que para poder transversalizaegjo en ellas se requiere, invitan a un
enfoque de disefio organizacional de corte orgaaicms empefiado la definicion de
procesos e instrumentos de autorregulacion de oadade los actores que en la
consolidacion de mecanismos de coordinacion y abntr

Desde el punto de vista de la atencion de las salsagestion de riesgo se enfoca en
procurar la sostenibilidad del desarrollo, y palla ee esfuerza porque en el pais,
ademas de que se construyan las viviendas e strinaturas de servicios que sean
necesarias, se garantice que dichas viviendasraestfucturas sean seguras y no
desaparezcan con el primer terremoto o el primea@gyo. Gestion de riesgos aqui es
sinbnimo de gestidon de sociedad, y como tal, lamaisdebe ser concebida e
implementada como una politica integral de estado gomo una tarea susceptible de
ser abrogada, “departamentalizada” ni “coordinagal ningun actor institucional
individual.

Conviene aclarar aqui con un ejemplo la concepd®ROLITICA DE ESTADO a que
nos estamos refiriendo. Cuando un Estado define paotiica, ese lineamiento, a
manera de direccionamiento general, percola y peremdodas las estructuras del
Estado. Asi pues, y a manera de ejemplo parasel\@nezolano, durante los ultimos
afos se ha asumido como politica
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ha empefado en implementar programas gratuitos eicima preventiva en los
barrios, el de ciencia y tecnologia esta garantiaa acceso gratuito de la poblacion a
Internet, etc. ¢Quién coordina este esfuerzo?, |;&ufa instancia institucional que
“dirige la orquestd?. La respuesta es que no la hay. Se trata desguema en que
cada actor se empefia en implementar pertinentemamte lineamientos que son
comunes a todos los entes del desarrollo, en pasies especificos de competencia, de
forma dinamica y adaptativa.

De manera similar se propone la necesidad que tsemnuestra regién de propiciar
un tratamiento de la gestion de las causas degjaide desastres que sea concebido en
base a estrategias de corte organicista, centexddsgrar la transversalizacion del
riesgo en el quehacer diario de los entes del d#leay dondeel sistema ejecutor es el
Estadoen su conjunto, y donde se preserven los prireigel enfoque mecanicista a
los efectos de la coordinacion institucional qaeassiempre necesaria a los fines de
prepararnos como sociedad a la hora de tener gperéer ante los desastres que con
toda seguridad nos impactaran en el futuro préximo.
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