Teoria del Riesgo y Desastres

CAPITULO 3

PERCEPCION DEL RIESGO

3.1. Percepcion psicoldgicay social

A pesar de los esfuerzos de los especidistas de diferentes disciplinas para estimar o
vaorar € riesgo, cudquiera que sea d enfoque de concepcion del riesgo que se tenga,
es necesxrio tener un referente para efectos de estimar cudndo unas consecuencias
ambientales, econdmicas 0 socides pueden condderarse graves, importantes o
indgnificantes y 9§ son 0 no aceptables por quien tiene la poshbilidad de sufrirlas o
afrontarlas (Douglas 1985). Al respecto, la percepcion del riesgo ha sido uno de los
aspectos de mayor relevancia, razén por la cud éste ha sdo un campo de estudio de
especid interés desde los afios 50 y en particularmente de la psicologia aplicada en los
ultimos 30 afios.

Uno de los temas centrdes de la percepcion de riesgo ha sido € concepto de
“probabilidad psicologica’ o subjetiva, que se diferencia de otros dos tipos de
probabilidad, a las que s les ha denominado como clasica y de frecuencia relativa, y
que los mateméticos denominan como “probabilidad objetiva’. La probabilided
subjetiva 0 personad ha sido, no obgtante, intimamente identificada con la escuda de
estadigtica Bayesiana, que enfatiza la probabilidad como € grado de confianza o grado
de creencia que tiene una persona en la ocurrencia de un suceso. Esta vison se refiere
més a una actitud o comportamiento que a un concepto empirico y es més d resultado
de un estado dd conocimiento individua acerca dd mundo que de una propiedad
objetiva de  mundo. Por lo tanto, la probabilidad subjetiva de cualquier suceso puede
vaia legitimamente a través de los individuos como una funcion de su propio
conocimiento de dicho suceso (Pidgeon 1992).

El intento de medir la probabilidad subjetiva ha llevado a interesantes controversias.
La poshilidad de que las personas intenten maximizar o actudizar sus probabilidades
personaes en linea con @ teorema de Bayes, con fines de toma de decisones, ha
conducido a diversdad de experimentos. Sus resultados indican que las personas han
sdo coherentes, desde este enfoque, cuando enfrentan dStuaciones sSmples de
probabilidad y de toma de decisones. Sn embargo, en los afios 70 se encontraron
muchos casos que indican que la vison de los individuos méas que ser una imperfecta
maximizacion o intuitividad Bayesana, podria en efecto no sr Bayedana en forma
aguna. Otras propuestas indican que las personas para enfrentar deciSones en
ambientes complgos congtruyen una representacion  cognitiva smplificada ded mundo
que les facilita a través de reglas de escogencia smples, o heuristica, decisones
funciondes en d contexto de dicha representacion. Reglas como d “principio de
satiaccion” o d “principio de la dominancid’, en los cudes una decison puede
resultar de la primera opcion que satisfaga una serie basica de criterios, pueden ser més
factibles que llevar a cabo una maximizacion a través de la totaidad de opciones
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disponibles. Desafortunadamente, aunque & uso de tdes edrategias smplificadas a
menudo pueden conducir a respuestas optimas y eficientes, en ciertas circungtancias,
como en e caso del riesgo, pueden dar como resultado severos y sisteméticos errores o
sesgos (Tversky y Kehneman 1974).

En d caso de la percepcidn dd riesgo ante ciertos fendmenos naturales o de origen
antrépico, usudmente las pesonas tienen una nocién bastante incompleta o
fragmentada del mismo, razén por la cud desde la perspectiva técnica dgunos
investigadores consideran inadecuado definir d referente o nivel de riesgo aceptable de
una sociedad s0lo con base en la vaoracion o percepcion de los individuos o de la
comunidad en general. Eventos poco probables pero sensaciondes tienden a ser
percibidos como mas peligrosos que eventos mas frecuentes y poco reconocidos. Sin
embargo, en genera, como resultado de la aversén “naturd” d riesgo, las personas
tienden més a subestimar @ riesgo que a sobredimensionarlo, con excepcion de casos
en los que d pefil pscolégico favorece una actitud fatdista. Afirmaciones o creencias
de que € riego es “para los demés’ son muy comunes, sin discernir que d hacer ta
afirmacion o tener tal creencia también se es parte de “los demas de los demas...”.
Estudios socio-psicoldgicos indican que @ contagio de SIDA no solo ocurre por
ignorancia total acerca de esta pandemia Sno por la creencia incauta de que € riesgo no
exise 0 es muy bgo. No obstante, adgunos especidistas de las ciencias sociales
condderan un aropello o, d menos, inadecuado que las autoridades gubernamentales
definan @ nived de riesgo aceptable, formamente o no, de una comunidad Sn
consultarla debidamente. Lo cierto es que las normativas de seguridad, los codigos de
congtruccion, las regulaciones del suelo, entre otros, con base en recomendaciones de
expetos de las ciencias naturdes y gplicadas, involucran o determinan “un riesgo
aceptable” d definir unos parametros minimos de exigencia para los cuaes se debe, por
gemplo, llevar a cabo € disefio de los edificios. A, durante la vida Util de los mismos
€stos deben cumplir con segurided y de manera configble con la funcion para la cua se
les ha congruido. Se incluyen en este caso: eventudidades o fuerzas extraordinarias,
como las causadas por terremotos, 10 que implica estimar ante qué severidad sismica y
con qué caracterigticas estructuraes debe disefiarse. Lo comin, es que la poblacion en
estos casos desconoce los niveles de severidad sismica exigidos en los codigos de
congtruccion, los cudes estdn asociados con un nivel de riesgo aceptable. Iguamente,
la comunidad desconoce que estos parametros estan definidos por normas de seguridad
gue estan, en adgunas ocasiones, respadadas formamente por leyes definidas por
cuerpos legidativos. Esto dgnifica, en sstemas democréticos, que han sdo aprobadas
por personas eegidas por la poblacion para asumir en nombre de la comunidad
decisones de toda la colectividad. De esta manera, @ nivel de riesgo aceptable se
supone que es una decisién de la sociedad y basicamente se establece para prescribir un
nived minimo de proteccion de la comunidad y para establecer un umbrd a partir de
cud <e libera de la responsabilidad de los profesonaes que redizan d disefio para los
ciudadanos comunes y corrientes.

Se han redizado estudios acerca del proceso de toma de decisones y se sabe que la
decisén de implantar medidas de reduccién de riesgos puede ocurrir a nivel persond,
organizacional o gubernamenta; decison, que es diferente en cada caso debido a que €
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contexto es didinto. La evidencia cientifica, ademés preocupante, indica que las
personas tipicamente no son conscientes de los riesgos a los que estén sometidas,
subestiman los que reconocen y sobreestiman la capacidad que tienen para enfrentarlos.
A menudo, la gente culpa a otros por sus pérdidas, no utiliza las edtrategias preventivas
disponibles y confia demasado en la ayuda humanitaria cuando las necesidades la
exigen (Mileti 1999). Ahora bien, la no adopcion de medidas prevertivas puede ser
totamente raciond, en paticular cuando existen limitaciones econdmicas, pero es muy
comun que la gente y las organizaciones con recursos suficientes escoja, iguamente, no
protegerse a si misma contra sucesos de ata probabilidad de ocurrencia. Se sabe que las
decisiones de adoptar 0 no una actitud preventiva estan relacionadas con muchos otros
procesos de decisidon. En d caso de las personas, es muy frecuente que las Situaciones
de riesgo == edimen de manera imperfecta, parece que existe una fdta de vidon y
coherencia en reacion con las preferencias presentes y futuras. Es comin que se
planifique sdlo para € futuro inmediato y que se pronostique 0 se prevea € futuro,
principamente, con base en d pasado reciente. Varios modelos desde diferentes
disciplinas han tratado de explicar la toma de decisones a nivel individud y colectivo.
Se han formulado propuestas que se fundamentan en la subvaoracion de los beneficios
socides, 0 que se basan en la teoria clasica de la utilidad; también, hay estudios desde
e punto de vista heuritico 0 basados en las expectativas socides y d hébito. A nivel
gubernamental, se ha encontrado que d temor de responsabilidades posteriores, en lo
local, ha influenciado la decisidon, pero se conoce poco acerca de la credibilidad que
tienen los tomadores de decisones en los especidistas y sus modedos de andiss y
edimacion dd riesgo. En d nive regiond o naciond se ha podido identificar con
claridad que @ tema no se percibe como un tema red mente importante.

Excepto valores cuantitativos proporcionados por algunos cuerpos legidativos del
oeste de los Estados Unidos, se puede decir que en la préctica no exisgen leyes que
establezcan un vaor de riesgo aceptable en forma directa. El saber cuanta seguridad es
una seguridad suficiente es un tema que suscita controversa, pero este “vaor” de
adguna manera se encuentra implicito en decretos reglamentarios 0 normativas técnicas
derivadas de una ley marco. No obstante, este valor se entiende como & que la
comunidad esta dispuesta asumir a cambio de determinada tasa o nivel de beneficios,
gue en la mayoria de los casos corresponde a ahorro 0 valor econémico que se degja de
pagar en caso de tener un nivel de seguridad por encima del normado y que podria
interpretarse como una “exageracion’. Este concepto también viene ilustrado, por
gemplo, por la decisén de dgunas comunidades de paises desarrollados de aceptar la
posible pérdida de una cosecha d utilizar, para la agricultura, una zona dedafia d cauce
de un rio, una vez conocido € mapa de transto de crecientes o de inundaciones. Esta
decisén puede tomarse debido a que dicha pérdida puede resultar menos perjudicia
gque desaprovechar la capacidad productiva del érea potencidmente afectable por la
inundacion. En este caso la decision depende de la recurrencia y de la severidad de las
inundaciones esperadas en la zona y de la capacidad de recuperacion del suelo
productivo. Desafortunadamente, este tipo de decison no se puede tomar de la misma
manera en los paises en desarrollo. Usudmente se desconoce € nivel de amenaza vy,
aunque en muchos casos puede intuirse, por problemas de tenencia de la tierra no existe
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la poshilidad de que las comunidades involucradas tomen adecuadamente este tipo de
decisones. La redidad indica que por fadta de dternaivas las comunidades més pobres
asumen consciente o0 inconscientemente en forma totd € peligro y se ubican en las
zonas de mayor amenaza no Olo para explotar @ suelo sino incluso para vivir dli. Por
edta razon, desde la perspectiva socid se cuestiona € concepto de riesgo aceptable y se
lantea que més bien deberia exigir un nivel de “riesgo inaceptable’, que oriente las
prioridades de intervencion y reduccion del mismo por parte del Estado.

3.2. Aceptabilidad del riesgo

En generd, de manera implicita, en la planificacion y en d disefio de proyectos de
ingenieria, ha sdo comdn utilizar un nivel de riesgo aceptable, herencia de los estudios
técnicos de andisis de riesgo basados en la teoria de probabilidades, con d fin de lograr
un grado de proteccion y seguridad que judifiqgue una inverdon teniendo en cuenta
como referencia la vida (til de la obra. Para dlo se utilizan factores de seguridad que en
términos probabilistas cubren “razondblemente’ la incertidumbre de la posble
severidad de las acciones externas (amenazas), la imprecison de los modelos anditicos
y lagproximacion de las hipbtesis de andlisis y disefio.

Se han llevado a cabo muchas investigaciones para evauar cud es € riego que
puede considerarse como “razonable’, “factible’ o “aceptable’”. Edtadisticas de
mortalidad redizadas por Kletz (1982) indican que una persona corre € mismo riesgo de
morir en las sguientes Stuaciones: recorriendo 6500 km en automévil, fumando 100
cigarrillos diarios, haciendo apinismo durante dos horas, trabgando en la industria
quimica durante un afio, 0 sendo smplemente una persona de sesenta afios durante
treinta y sais horas. Otro andiss redizado por @ mismo profesor inglés indica que s
fuera posible eiminar todas las otras causas de muerte, la esperanza media de vida seria
de 6000 afios para un trabagjador en una siderdrgica, 300 afios para € conductor de una
moto y 10 000 millones de afios 9 se considerara como Unica causa posible de muerte €
ser dcarzado por un rayo. Teniendo en cuenta la causa, Starr (1969) propuso diferenciar
e riesgo a morir por actividades voluntarias del asociado con actividades involuntarias.
El primero se refiere a Stuaciones a las cudes un individuo se expone mas 0 menos
conscientemente, como, por gemplo, conducir un automaovil, fumar, vigar en un avion
comercia, practicar un deporte, etc. Este riesgo se cacula que puede ser del orden de 100
muertes por millén de personas anuamente. En @ segundo, los individuos estén suetos a
é sn tener un control razonable sobre € mismo, razon por la que los criterios y las
opciones de proteccion no son definidos por los individuos afectados sino por una
autoridad competente o un cuerpo controlador segun las presiones de la sociedad. Segun
e estudio de Starr (1969), en los paises desarrollados la comunidad desea que los riesgos
involuntarios, tales como los desastres, sean arededor de 100 a 10 000 veces menores
gue los voluntarios. Es decir, que para una catastrofe d nimero de muertes podria estar
entre 1 y 001 por millébn de personas expuestas anuamente. Algunos paises
desarrollados han utilizado este tipo de estudios para definir € nivel de seguridad que
deben ofrecer ciertas infraestructuras, como las presas, ante las amenazas a las que estén
expuestas.
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Diversos investigadores han mgorado los métodos estadisticos usados con d fin de
determinar d nivel de seguridad y configbilidad en los codigos de construccion
(Corndl 1969; Hasofer y Lind 1974; Gdambos y Ellingwood 1986; Galambos 1992).
Egtos autores han definido € margen de seguridad, Y, como la diferencia entre la
resstencia (capacidad) de un demento y la carga aplicada sobre € (demanda). A la
relacion del vaor medio de Y y su desviacion esténdar le han denominado € indice de
confidbilidad, b (0 d inverso del coeficiente de variacion de Y). De eta manera, la
probabilidad de que cualquier demento particular de una estructura sea sobreesforzado
durante su vida (til es una funcion de b y de la digribucion de Y. La brma de esa
digribucion es tipicamente dificil de determinar, sn embargo, S d menos se conoce b
ya se tiene una medida rdativa de seguridad. Galambos y Ellingwood encontraron que
b en edificios existentes para cargas en condiciones no sismicas varia etre 3.0y 4.0. S
Y obedeciera a una digtribucion normal, estos vaores podrian corresponder a las
probabilidades de falo entre 1.3*10° y 3.2¢10™ por elemento estructural durante una
vida de disefio de 50 afios. Ellos recomiendan para cargas sismicas un b de 1.75,
equivaente (asumiendo una digtribucién norma) a una probabilidad dd orden de 0.04
de que d demento sea sobreesforzado por € sSismo de disefio. Este indice de
configbilidad b se refiere d fdlo tipicamente definido en € contexto de las carges
sismicas como una fractura, més que una plagtificacion o cedencia. El sobreesfuerzo de
un componente individual es consderado como un dafio peligroso para la vida, pero no
es equivdente a la probabilidad de victimas per se. Hay otras formas de estimar d
riesgo de muerte, @ cua después de todo es € punto de interés. El bgo vaor de b para
cargas sismicas se debe a dto costo reativo que, en relacion con otras cargas, sgnifica
llevar a cabo d disefio de un edificio para resstir terremotos Sin dafio y a que es posible
conseguir un mayor factor seguridad contra € colgpso usando un detalado ductil
(Porter et al. 1998).

Las normas NEHRP de los Estados Unidos (BSSC, 1991) toleran los sguientes
niveles de riesgo en un edificio, dado € ssmo de disefio: 1% de probabilidad de dafio
peligroso para la vida, 0.1% de probabilidad de colapso y0.01% de probabilidad que
cuaquier ocupante pierda la vida por @ dafio estructural ocurrido. El riesgo anud para
una persona de morir por un terremoto equivale gproximadamente a una probabilidad
de 1.0*10°®. Para un ocupante de un edificio de oficinas, es decir expuesto 45 horas a la
semana, 0 sea @ 27% del tiempo, € riesgo es 0.28*10° por afio. Este riesgo es asociado
s0lo a colgpso edtructural 'y no tiene en cuenta otras causas de peligro que se puede
presentar por un SSMo; como incendios por gemplo.

Es importante destacar que en regiones de bga ssmicidad agunos cddigos han
empezado a considerar intervalos de retorno mas largos que 475 afo para d ssmo de
disefio. Este periodo es muy corto para cepturar € ato potencid de victimas en
regiones de bga 0 moderada sismicidad, pero donde existe un potencial importante de
gue se presenten terremotos catastroficos. Como resultado, € criterio de disefio basado
en un ssmo de 475 afios de periodo de retorno puede ser ingpropiado en muchas
regiones de bgja ssmicidad.
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No hay un consenso generd en una medida paa evduar € riesgo sismico
aceptable. Wiggins (1978) propuso en un enfoque en términos de costo Optimo para su
utilizacion en codigos sigmicos. Encontrd que dos criterios, que son esencidmente
paraelos, se pueden proponer para reducir dafios y victimas por terremoto. Evalud
costo (congdruccion més dafio por sismo Yy victimas) como una funcion dd nivel de
riesgo desesble. Eténdares de construccién menos rigurosos producen costos bajos de
congtruccion y més dto dafio sismico; estandares més exigentes reducen los costos de
eventuales terremotos y de victimas, pero a un mayor costo de congtruccion. El nivel de
riesgo Optimo por costos es aguel que conduce a los costos totales més bagjos. Encontrd
que para las normas del Oeste norteamericano € nivel de riesgo anud Optimo es de
USS$ 1 por cada US$ 10,000 expuestos (es decir una tasa de pérdida anual de 0.00001)
y de 1 persona por cada 1 000 000 de personas expuestas.

Usudmente en estos enfoques se ignora la severidad dd evento en términos del
nimero de personas que mueren. La figura 3.1 presenta la perspectiva de Helm (1996)
desarrollada para Nueva Zelanda. Este méodo compara la frecuencia y € nimero de
muertes por accidentes indudtridles y de otra indole. Se utiliza la expreson riesgo
tolerable porque literdmente hablando las muertes no son aceptables. Helm encontré
una relacion linea inversa entre severidad y la “tolerancia’: 100 fadidades con una
probabilided anuad de 10° son igudmente tolerables como 1000 fatdidades con una
probabilidad de 10°®.
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Figura3.1: Riesgo tolerable como unafuncion delaseveridad (Helm, 1996)

Con base en esta observacion se propone que € riesgo se divida en cuatro regiones.

a) Intolerable. Corresponde a la regién donde la ata frecuencia de sucesos y severidad
de sus consecuencias exceden la aceptabilidad loca dd nimero de muertos por
accidentes indudtrides u eventos similares. En edta region, “d riesgo no puede ser
judtificado excepto en circunstancias extraordinarias’
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b) Posiblemente injustificable. El riesgo es “tolerable sblo § su reduccion no es
practica 0 § su costo es desproporcionado en relacion con € mejoramiento
logrado”. Esta region es la parte dta de una franja a la cud se le denomina ALARP
(as low as rasonably posible), que sgnifica que d riesgo es tolerado en la medida
gue se toman medidas practicas razonables para reducirlo.

c) Regién baja de ALARP. En edta region d riesgo no es despreciable, pero es
“tolerable s @ costo de su reduccion puede exceder en mucho € meoramiento
obtenido mediante medidas de mitigacion”.

d) Ampliamente aceptable. En esta regién por debgjo de la linea de “despreciable’, los
vaores de frecuencia y severidad son lo suficientemente bgos para ser
cons derados despreciables.

Gréficos smilares ya habian sdo propuestos previamente por Starr (1969, 1972) en
sus discusones dd méodo de “preferencia revelada’ para determinar € riesgo
aceptable. Starr postulé que € riesgo aceptable decrece con d incremento del nimero
de personas expuestas, aspecto que agunos cddigos de construccion lo tienen en cuenta
definiendo redtricciones adiciondes 0 complementarias en @ caso de edificios que
dojan un amplio nUmero de personas pero, usudmente, sSn cambiar los niveles de
demanda sismica.

El enfoque del costo Optimo para riesgo minimo requiere de la vaoracion
econdmica explicita de la vida. Al respecto no hay un acuerdo generd y por @ contrario
ha exigido una amplia discusion por la subjetividad de dicha vdoracion e inclusive se
han hecho acuerdos ingtitucionales para abstenerse de redizar este tipo de valoraciones.
Otros enfoques se han orientado, mas bien, a utilizar un vaor congtruido en términos
dd costo que dgnifica evitar la pérdida de una vida. Howard (1980/89) presentd una
eegante dternativa para intentar valorar la vida Propuso, en vez de vdorar las
pequefias probabilidades de morir, usar un método que, segin este investigador, todas
las personas comparten. En su trabgo sobre “microriesgos’, en andliss de decison
médica, Howard propone dos unidades de medida dd riesgo de morir: €
“micromuerta” (nmt), o una probabilidad de 10° de morir; y la “microamenaza’ (rhz),
como una probabilided anual de 10° de morir a causa de un peigro continuo.
Argumenta, que para € riesgo de morir por un incidente individud hasta de 0.1%, las
personas ubican un vaor mas o menos condante. La figura 3.2 ilustra este punto e
indica € pago que una persona hipotética podria requerir para aceptar € riesgo de morir
p, como también € pago que estaria dispuesta a redizar para evitar  riesgo de morir p.

La primera se refiere d pago que un individuo requeriria para aceptar un riesgo
adicional por encima del que comunmente enfrenta, por gemplo, para aceptar un
trabgo inusudmente pdigroso. La segunda, se refiere d dinero que un individuo
voluntariamente pagaria para diminar € riesgo que ya eda integrado a su vida. Un
gemplo, podria ser € pago que seredliza por un airbag opciona en un nuevo coche.
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Figura 3.2 : Pago paraaceptar o evitar el riesgo de morir p (Howard, 1989)

Las curvas divergen cerca de 1 000 a 10 000 mmt. Por encima de este nivel, ¢
pierde la habilidad de pagar mas para evitar riesgo adiciond y ninguna cantidad de
dinero puede inducir a las personas a aceptar un mayor riesgo de morir. Sn embargo,
por debgjo de aproximadamente 10 000 nmt, como es & caso de la seguridad sismica,
las curvas coinciden y son linedles.
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Figura3.3: Vaor en délares de Micromuerto por U$10,000 de consumo anual
como unafuncién delaedady el sexo.

Howard indica que @ estado de sdud de un individuo, su actitud con respecto a
riesgo, su edilo de vida, como su expectativa de vida median en la decison de vaor

(en dolares) por mmt, pero que en promedio este valor puede ser estimado en funcion de
la edad, & sexo y d consumo anud en délares. Howard (1989) propone unas tasas de
intercambio persond por mmt y por nhz que se ilusran en las figuras 3.3 y 34,
respectivamente.
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Figura3.4: Vaor en ddlares de Microamenaza por US$ 10,000 de consumo anual
como unafuncion delaedady el sexo.

El aractivo de esta metodologia, de evaduacion de microriesgos, es que evita
formular la pregunta de cuanto vae una vida humana En redidad, mas bien se orienta
a identificar € vaor que las personas disponen para su propia seguridad en forma
cotidiana.

La sociedad debe decidir como asignar los recursos disponibles entre las diferentes
formas de dar seguridad a la vida y proteger € medio ambiente. De una u otra forma los
beneficios anticipados de diferentes programas de proteccion de los paises desarrollados
deben compararse con @ coste econdmico que dgnifica la implementacion de dichos
programas. Seglin este planteamiento debe exigtir un punto de equilibrio a partir dd cud
no se judifica una mayor proteccion o prevencion, que bien puede ser utilizado como
limite idedl a partir del cua se puede transferir la pérdida a los Sstemas de seguros. Hall
y Wiggins (2000) proponen que € nivel de riesgo aceptable debe ser revisado en forma
periddica. Sin embargo, estas decisones no se toman de la misma manera en los paises
pobres. Lo cierto es que en muchas ocasones las amenazas son conocidas por la
poblacion expuesta y se reconoce € riesgo a que estdn sometidas tanto por las mismas
comunidades como por sus autoridades. A pesar de que técnicamente e incluso
ingtitucionalmente existen maneras de definir con un adecuado criterio un nivel de riesgo
“aceptable” o “inaceptable” —que a criterio del autor més bien podrian plantearse
smplemente como “niveles de seguridad’— muchas comunidades no tienen otra
aternativa que tolerar @ peligro por la fata de poshilidades de acceso a los recursos o
por su imposibilidad de participar en € proceso de toma de decisiones.

Las presones econdmicas y sociaes estimulan en muchas ocasiones € uso de zonas
propensas, excediendo las preocupaciones de las personas en relacion con la posibilidad
de ocurrencia de sucesos peigrosos. Existen incluso casos de  “damnificados
profesondes’ que en su lucha por acceder a beneficios dd Estado se exponen a las
amenazas. Por supuesto, en un amplio nimero de Stuaciones este tipo de decision
individua o colectiva se debe a la negacidon o la no-aceptacion consciente o inconsciente
dd peligro o nivel de amenaza d que se eda expuesto, tema que debe seguir sendo
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edudiado cuidadosamente desde € punto de vida pscologico y  socid.
Independientemente de la existencia de estudios y mapas de amenaza y riesgo, de
edudios de wvulnerabilidad y de criterios de aceptabilidad de peigro, muchas
comunidades de los paises en desarrollo asumen 0 aceptan sin dternativa € riesgo d que
estan sometidas, 1o que cuestiona los modelos de crecimiento y desarrollo aplicados hasta
ahora y sugiere la necesdad de una profunda revision, que puede significar un cambio de
paradigma o d menos un replanteamiento de lo que hasta ahora se le ha denominado
desarrollo.

3.3 Objecion al riesgo aceptable

La aceptabilidad del riesgo ha sdo un tema controvertido. Aparte de su objecion
como concepto (Pate 1983), también, debido a la posible imprecison de las
probabilidades & tema ha suscitado discusones e, incluso, objeciones. Usudmente, se
le da minima atencion a la incertidumbre en las estimaciones bésicas de probabilidad y
este aspecto puede conducir a profundos desacuerdos entre los expertos en d tema. De
eda Stuacion surgen dos conceptos que han Sdo interés en los Ultimos afios El
primero, conocido como la aversién a la ambigiiedad, o tendencia de los tomadores de
decisones a preferir certeza que incertidumbre en @ modelo de probabilidades
epigemoldgicas 0 mateméticas. El segundo, relacionado con la aversion al conflicto,
que es d fendbmeno por € cud se explica d porqué se prefieren evauaciones en
consenso, aungque ambiguas, que evaluaciones precisas pero que generen desacuerdo
(Smithson 1996).

La averson a la ambigiedad y d conflicto por parte de los tomadores de decisiones
permite formular agunas preguntas interesantes. ¢Hay dguna diferencia entre las
politicas de mitigacion g las edtadigticas de victimas son muy configbles 0 s no lo son?
¢Hay diferencia en dichas edrategias 9 hay un desacuerdo en las probabilidades por
parte de los expertos? Desde la perspectiva de la gestion del riesgo se podria decir que
las respuestas dependen, obviamente, S € tomador de decisiones se las arregla con
ambigliedad y conflicto como resultado de lo que se conoce o de lo que se quiere
(preferencid).  Algunos enfoques de gedtion indican que las personas gustan sus
nociones de probabilidad subjetiva en presencia de ambigliedad o conflicto. De ser adi,
s podria argumentar que la ambigliedad o d conflicto proveen dguna informacién a
las probabilidades bésicas o epigemoldgicas y resultaria raciond aceptar estas
circungancias, dado que contribuirian en los andiss para la decisén. En e caso,
qQuedaria la duda s llevar a cabo estimaciones de probabilidad sn ambigledad o
totalmente cond stentes tendria algun valor para efectos de la gestion ddl riesgo.

En resumen, las técnicas de andisis de riesgo basadas en modelos probabilistas han
contribuido notablemente a redizar vaoraciones condgtentes y estén implicitamente en
innumerables normativas y leyes. Sin embargo, edtas técnicas no son suficientes por si
solas paa definir la aceptabilidad dd riesgo. Aunque se argumente Su  supuesta
objetividad, muchos de sus fundamentos e hipotess son iguamente subjetivas, razon por
la cud es cuestionable que d “riesgo aceptable’ se determine exclusvamente mediante
este tipo de enfoque. Al respecto alin queda mucho camino que recorrer, pues parece ser
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gue es necesario combinar los resultados de los andlis's probabilistas con gpreciaciones u
otras vaoraciones cuditativas que dependen en la mayoria de los casos de la percepcion
dd riesgo, teniendo € cuidado de identificar la heurigtica y los sesgos que puedan estar
asociados a las gpreciaciones individudes y colectivas de la poblacion. En redidad €
nivel de riesgo aceptable no es congtante; depende de muchos factores. Incluido, qué tan
controlable es @ riesgo y la distribucidon de los costos y beneficios asociados a dicho
control.

3.4. Aspectosjuridicos

La sociedad, la gran masa de gente, toma sus propias decisones con base en
informacion fragmentada y proveniente de muchos puntos de vida diferentes. La gente,
tanto de manera individua como colectiva, Smplemente no percibe la amenaza o €
resgo de una manera cuantitetivas la sociedad esta fuertemente influenciada por
dirigentes a quienes s les puede creer. S los dirigentes pueden ser influenciados por
edudios técnicos, la sociedad también se vera influenciada por €elos indirectamente
(ATC 1978). Edte es @ fundamento sobre & cud descansan la mayoria de las normas de
congtruccion ssmorresstente y @ argumento de las ciencias aplicadas, en cuento a que €
nivel riesgo aceptable debe ser definido por expertos en € estudio de las amenazas y €
comportamiento de los sgemas sometidos a la accion de los fendmenos que las
caracteriza. Sin embargo, con frecuencia los tribundes se convierten en los jueces findes
de si una accion propuesta para reducir € riesgo es aceptable o no. La leccion que se ha
gprendido es que hay que equiparar la severidad de los reglamentos con la severidad del
riesgo. Los tribunaes se cifien d principio de la persona que intenta raciona mente lograr
este equilibrio y utilizainformacion pararespadar € halazgo dd equilibrio apropiado.

La definicion de fuerza mayor o caso fortuito se ha utilizado en las legidaciones para
exonerar responsabilidades o eximir de culpabilidad. En términos legdes, un acto fortuito
0 de fuerza mayor es un suceso sobre @ cua no se tiene control. Se supone que es una
causa gena que obligatoriamente rompe @ nexo causa y por lo tanto puede aceptarse
como un factor de exoneracion de responsabilidad. Se da cuando € dafio no es imputable
fiscamente a presunto responsable, tampoco 1o es a un tercero y menos a la propia
victima. Ocurre por un hecho de nadie, por azar, por un hecho de la naurdeza Se
plantea como un imprevito que no es posble resgtir y por lo tanto es un suceso
liberatorio de responsabilidad.

Sin embargo, aunque en cierto sentido adgunos fendmenos no puedan ser controlados,
e edado dd conocimiento actudmente permite que muchos de dlos puedan ser
pronosticados y que sus efectos, bgo ciertas circunstancias, puedan ser mitigados o
prevenidos parciamente. Por esta razén, dentro de la legidacion de agunos paises, este
argumento ya no es aceptado para la defensa en casos de desadtres, incluidos los
terremotos (AIS 1998). De hecho, para que exista la figura juridica de fuerza mayor o
caso fortuito, son necesarios cominmente dos requisitos:
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a) Que € sucen sea irresdible, o que no sgnifica que pueda admitirse como td la
circungtancia de que sea dificil superar esa irresdtibilidad o que sea muy oneroso
lograrlo.

b) Que & suceso sea imprevishble, lo que implica tota imposbilidad de prondstico.
Indicios o previsones imprecisas ya sgnifican cierto grado de previsibilidad.

En muchas legidaciones se dan como gemplos de este tipo de hechos a sucesos de la
naturaleza, por lo cud no es extrafio que la definicion de desastre natura haya sido
acomodada a la definicion de fuerza mayor. Se reconoce, bgo edta figura, que obran
circunstancias no aribuibles d actuar humano y por lo tanto que no existe poshilidad de
culpa. Se argumenta que sin voluntad no hay culpa, la cud es 'y sgue sendo la piedra
angular de ggema de responsabilidad. Dicha responssbilidad se inicia con la
congtatacion de la existencia de un dafio y de un nexo causa entre ese dafio y un hecho
generador del mismo, que prosigue con la atribucion de ese hecho generador a un agente
(encontrando culpa). Se cierra este circuito de la responsabilidad con € reconocimiento
de la responsabilidad en cabeza de culpable, cuya responsabilidad conducira a un
resarccimiento. Este planteamiento se funda en @ principio rector de que no exise
responsabilidad sin culpa, que fue aceptado hasta @ dglo xix (Wiesner 1991).Sin
embargo, en € Ultimo sglo, la ocurrencia de “accidentes mayores’ aceptados como
estadisticamente inevitables, derivados de la concurrencia de nuevos factores, como la
tecnologia y por la exacerbacion de factores existentes, como la urbanizacion acelerada, y
laaccion del hombre han conducido alas figuras de:

a) Negligencia o culpa negativa, que implica que existe la posbilidad de dafio tanto por
omisién como por accion.

b) Presuncion de culpa, que se establece por dafios inferidos, por accidén de personas a
cargo 0 por cosas inanimadas o energias.

Egtos planteamientos de manera implicita involucran la vulnerabilidad, que muchas
veces ha ddo creada, acumulada o estimulada, incluso, por agentes que deben garantizar
la seguridad o proteccidn. Visto de esta forma, tabria circunstancias atribuibles d actuar
humano o nexos de culpabilidad y responsabilidad. En ese sentido ¢qué tan responsable
es d Estado por los desastres? La respuesta depende de la previshilidad de taes
Stuaciones y sobre todo de la poshbilidad de Estado de evitarle dafios a sus slibditos. La
posicion durante afios ha Sido y sSigue sendo en muchos lugares —por conveniencia de
muchos gobernantes—- que la prevencion de desastres etd més dla de las funciones y
responsabilidades del Estado. Es la razén por la cud se sigue relacionando también
intencionalmente € concepto de desastre con la figura juridica de la fuerza mayor o €
caso fortuito.

Tradicionadmente, las indituciones del Estado han sdo protegidas por una inmunidad
derivada dd principio inglés de que “El rey hace, no se equivoca’ y de que € hacedor de
las leyes no puede ser procesado por las leyes creadas por €. Sin embargo, dicha
inmunidad en la mayoria de los paises se ha digminuido en forma dgnificativa En
Estados Unidos, la ley explicitamente acepta inmunidad para las entidedes del Estado y
sus funcionarios sdlo durante situaciones de emergencia declaradas. Los actos fortuitos o
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de fuerza mayor, denominados “Actos de Dios’ solo pueden ser utilizados para la
defensa en dos situaciones muy limitadas

a) S € suceso fue de td tipo 0 magnitud que pueda demostrarse que no era posible
preverlo o pronogticarlo y que no se obrd en forma negligente en relacion con la
manera como Se debe actuar en caso de un suceso previsble; o

b) S dendo € suceso previshle se demuestra que se tomaron todas las medidas
consgderadas como “razonables’ para prevenir sus efectos, a pesar de que se
hayan producido dafios.

Un proceso judicia de responsabilidades por negligencia u omisién de esta naturaleza
usudmerte involucratres pasos.

a) El andiss de decisones previas 0 juicios que hayan tratado casos smilares, o
jurisprudencia, con d fin de conocer como la sociedad expresd su actitud en €
pasado;

b) La evduacion de varios puntos de visa acerca de las pruebas que soportan la
evidencia, que puede ser doctring, 1o cuad pretende encontrar posibles argumentos que
desacrediten o fortalezcan lademanda; y

¢) El juicio de los vaores comparativos mediante € peso de las evidencias presentadas
por las partes, o que debe permitir, de acuerdo con la preponderancia de la evidencia
0 con la verson més probable de los hechos, la decison find del proceso.

Ahora bien, la paulatina migracion de la visén “aencionigd’ o de respuesta a los
desastres hacia € enfoque de la pevencion-mitigacion o gestion de riesgo, que no sdlo
involucra la preparacion para emergencias sno la reduccion de la vulnerabilided, ha
respaldado la necesidad de hacer gustes a la legidacion para armonizarla con las nuevas
concepciones. La “responsabilidad por riesgo’, sin duda, favorece la discuson de nuevas
teorias como las del “riesgo creado” que se dgan de la culpa. Desde la perspectiva del
riesgo tecnolégico, por gemplo, es facil visudizar que se corre con la responsabilidad
por dafios causados en gercicio de un riesgo. Se trata de la responsabilidad sobre aguien
gue no ha cometido fata. Se responde por o que sucedid, no por lo que se hizo o se dgoé
de hacer. A ede tipo de enfoque se le ha denominado recientemente: responsabilidad
objetiva.

Las experiencias en varios paises y la responsabilidad que usudmente establece la ley
deben ser motivo de reflexion acerca del tipo de estudios que se redizan para estimar la
amenaza, la vulnerabilidad y d riesgo. Afirmaciones de orden técnico como “evento
méximo probable” o “ssmo de disefio”, por gemplo, y € papel de los evaluadores de
riesgo, los funcionarios y por lo tanto de las indituciones encargadas de la prevencion y
mitigacion deben revisarse. Algunos interrogantes, por gemplo, para la discusion podrian
e losSguientes.

¢Qué dgnifica dto, medio y bgo en términos de amenaza y riesgo y quién debe
decidir dichos cdlificativosy su respectiva asignacion a una zona?

¢Qué responsabilidades se asumen cuando se traza una linea divisoria entre dos zonas
de amenaza o riesgo consideradas como diferentes para efectos de reglamentacion?
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¢COmMo e debe pesar la posibilidad de una falsa darma con la posibilidad de exponer
auna comunidad cuando existen e ementos de prediccion?

¢Qué implica no informar a la poblacion acerca del grado de amenaza o riesgo a cud
dla etd sometida o smplemente informarle y no proporcionarle las medidas de
prevencion?

¢Qué implica desestimar 0 sobreettimar una amenaza no por deficiencia en la
informacion  sno como consecuencia de la fdta de conocimiento o actudizacion
académica?

Acciones u omisones en relacion con estos y otros interrogantes tienen implicaciones
juridicas. Podrian significar responsabilidades contractuales y  extracontractuaes, de
resultado o de medio, directa o indirectamente, que seglin lo establezca un juez civil
podrian tener implicaciones taes como la reduccion del patrimonio. En varios paises, S
el Estado llega a ser declarado culpable por accion u omision de un servidor publico, éste
le repite d empleado que cometio la fata También, podrian configurar un delito culposo,
por negligencia 0 imprudencia; caso en d cud la responsabilidad es penad y puede
sgnificar prisén, arresto o multa.

Aparte de responsabilidades desde € punto de vigta juridico, estas circunstancias
también podrian tener implicaciones éicas y mordes, 9§ exiden codigos de éica
profesona y segin sean los principios y vaores de las personas involucradas. En €
primer caso, se pueden llegar a establecer amonestaciones, suspensiones, la pérdida de la
licencia profesond o sanciones disciplinarias. En @ segundo, no existen consecuencias
externas, por tratarse de una responsabilidad subjetiva o de conciencia. Sin embargo, en
ambos casos es necesario destacar que la mejor forma de promover la prevencidn
mitigacion es lograr que se actlie con rigor profesiond, conviccion y convencimiento a la
hora de aplicar los criterios técnicos 0 adminigtrativos con fines de proteccion de la
sociedad. Desafortunadamente, en muchos lugares, esta actuacion no ha sido la regla sno
la excepcion, en 1o que se refiere a la reduccion de riesgos. La no gplicacion de los
requisitos y exigencias minimas de ssmorresstencia y de la fdta de supervisén y control
de cdidad, por gemplo, han sdo claramente la causa de innumerables desastres en
muchos paises donde existen normas'y c6digos de construccion adecuadosy modernos.

Las implicaciones juridicas de las acciones u omisones de los funcionarios o
empleados de las indituciones involucradas en la evaluacion y reduccion de las amenazas
y riesgos son aspectos de especid relevancia. Sin embargo, se han dado casos en que la
reponsabilidad se diluye socidmente en dtuaciones en que incluso existen serios
indicios de negligencia u omision de los evaluadores y los funcionarios. No es extrafio
que entidades del Estado encargadas de evduar la amenaza, la vulnerabilidad y € riesgo
no lo hagan o se limiten a utilizar esimaciones poco rigorosas. De igud forma, y més
grave alin, no es tampoco extrafio que entidades competentes, que tienen a cargo la
reduccion de la vulnerabilidad y € riesgo, no formulen ni gecuten debidamente las
minimas medidas de prevencion-mitigacion para proteger a la comunidad. Se han dado
casos incluso de excusas extravagantes, como por gemplo la “Ira Divina’ o € fataismo,
mediante las cudes funcionarios y autoridades gubernamentales mezquinas han evadido
la culpabilidad de errores crasos 0 han justificado la fata de prevencion de desastres.
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El evadir no sdlo la responsabilidad juridica sno también la responsabilidad politica
ha sdo una préctica comin en paises pobres, en los cudes la vulnerabilidad esta
intimamente ligada a problemas de desarrollo alin no resueltos. Se han dado casos en los
cudes cietas austoridades gubernamentdes, sn  exrlpulos, han  diluido  su
responsabilidad, no sdlo ante la poblacion afectada sno también ante la comunidad
internaciona. En ocasiones se ha argumentado, por gemplo, que € desastre ocurrido no
era factible “prevenirlo’, cuando las consecuencias, se sabe, no sdlo dependen de la
ocurrencia dd fendmeno que lo origina sno de la vulnerabilidad de los eementos
afectados. En edas y otras dStuaciones la vulnerabilidad posblemente existe por la
ausencia de medidas minimas de proteccion, secudla muchas veces de practicas
corruptas. También, aferrados a estos argumentos, presidentes de agunos paises le ha
solicitado a la comunidad internacional la condonacion de su deuda externa o0 han
gercido presiones politicas para obtener recursos no reembolsables que no favorecen en
redlidad a los afectados directos. No sobra decir, que edta circunstancia se presenta en
pate por la fdta de conciencia de la comunidad acerca del riesgo y por €
desconocimiento de las medidas de mitigacion y prevencion que e le pueden exigir a las
autoridades. Desafortunadamente, las condiciones de vida de muchas comunidades, en
los paises en desarrollo, se asemejan a una Stuacion de desastre y por eso cuando un
desastre ocurre tales comunidades no les es f&cil discernir los niveles de proteccion a los
cuales tenian derecho de acuerdo con su propialegidacion.

3.5. ¢Culturadela prevencion?

En dgunos lugares, ha sdo comun € proponer bgjo la denominacion de “culturd’ la
adopcion e interiorizacion, dentro de las actividades de la sociedad, de una actitud o
disposicion hacia dgo, cuyo producto es (til o deseable para la comunidad en generdl.
Por esta razon, se ha utilizado como edogan por gemplo la “cultura de agud’, para
referirse a la necesdad de que la sociedad adopte una serie hébitos de buen uso y
mango, en este caso del agua; o la “cultura del ambiente’, para referirse a conductas o
comportamientos individudes o colectivos que favorezcan la proteccion dd medio
ambiente,

De la misma manera, desde tiempo atrés, se han planteado programas y campafias
de informacion publica que hacen referencia a la “cultura de la segurided” o la “cultura
de la prevencion”, con € proposito de hacer explicita la necesdad de adoptar una
actitud proactiva de las personas en relacion con la prevencidn-mitigacion de desastres
y la preparacion para afrontar emergencias. En redidad, en d caso dd riesgo y los
desastres, aunque parezca un smple asunto de semantica quizés podria ser mas
adecuado, d referirse a la adopcion colectiva de este tipo de actitud referirse a la
“incorporacion de la prevencién en la cultura’, dado que lo que se intenta no es cambiar
la cultura sno que la actitud preventiva sea parte, desde todo punto de vista, de las
costumbres y habitos de la sociedad.

Cudquiera que sea la manera de referirse a este planteamiento es importante
preguntarse no solamente porqué se hace este énfadis, pues es obvio que se eta
admitiendo que no ha existido una adecuada gestion del riesgo en la sociedad, Sno
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también porqué es y ha sdo tan dificil hacer prevencion de desastres, es decir, cuaes
son los obstéculos que la limitan o que impiden que la comunidad tenga una actitud
proactiva hacia ese objetivo. A manera de reflexion se pueden plantear, entre otras
causas de fondo, las Sguientes:

Subestimacion del riesgo: Aun cuando se han redizado estudios cuidadosos acerca
de la percepcidon dd riesgo (Dabrek 1986; Mileti 1996), no hay aun una teoria que
pueda hacer dfirmaciones concluyentes acerca de como la poblacion en forma
individua o colectiva tiene una lectura dd riesgo. Se puede afirmar que en generd los
“imaginarios’ varian notablemente de un gtio a otro 0 de una comunidad a otra. Sin
embargo, excepto en € caso de personas fatdidtas, que leen adversidad incluso en
aspectos que no la reflgan, en generd se puede decir que existe una averson indintiva
a riesgo, que se traduce en una subestimacion 0 negacion implicita de las personas a
verse involucradas en dtuaciones de peligro. Td como se menciond previamente, €
riesgo, se percibe para los demés y en muchas ocasiones, curiosamente, se rechaza o se
minimiza sn fundamento hecia § mismo; paticulamente en relacion con las amenazas
de lanaturdeza

Edta situacion, a pesar dd interés implicito de la sociedad en su seguridad, hace que
sea necesario redizar esfuerzos mas que notables para hacer tomar conciencia sobre los
diferentes peigros e interiorizar una digpodcion preventiva que £ manifiete
explicitamente en las actividades de la sociedad. Los programas de informacion publica
en relacion con la gestion de riesgos exigen cuidadosas edrategias de divulgacion y
mango de mensgjes, debido a la no linedidad de la percepcion de la comunidad. No es
extrafio que en € caso de campafias intensas 0 ambiciosas de informacion € publico
reaccione negativamente por condderar innecesarias, damistas 0 exageradas las
gpreciaciones y recomendaciones de las ingtituciones.

Hacer evidente d riesgo y lograr un cambio de actitud de la poblacién es una tarea
dificil y exige un cuidado especid. Es muy comin que las entidades relacionadas con la
prevencion de desadres y aencion de emergencias tengan innumerables instrumentos
de divulgacion, que comunmente se utilizan a la hora de evduar su desempefio, pero
gue no llegan a cumplir su objetivo. A parte que en la mayoria de los casos se centran
en € hecho, es decir en d desastre, y no en la causa, es decir € riesgo, pocas veces se
hacen sondeos para averiguar acerca de su cobertura, su recepcion y entendimiento. En
generd, la mayoria de la informacion publica que se rediza s dirige a dar
recomendaciones sobre @ comportamiento que debe asumir la poblacién en caso de
emergencia, Sn hacer en forma previa una debida interiorizacion dd riesgo en €
publico.

Por otra parte, aun cuando la descripcion de los fendmenos que pueden causar
desadtres es un tema indludible a la hora de comprender d riesgo, es muy comin que
no se hable de la vulnerabilidad y sdlo se mencione como causa de los desadtres a las
amenazas. Eda Stuacion favorece que se entienda como riesgo la poshilidad de que
ocurra un fendmeno intenso, que usudmente se interpreta como ago contra lo cud no
es posible de hacer nada para evitarlo. Este tipo de Stuacion es mas contraproducente
que lo que aparentemente parece, 9 10 que se desea es lograr hacer tomar conciencia
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acerca dd riesgo. Pues ante 1o que no es posible intervenir 0 es inevitable, & publico
asume usua mente una actitud pasivay de resignacion.

Nuevos enfoques de educacion formd, cepacitacion e informacion publica son
necesrios que expliquen y permitan identificar la vulnerabilided como causa ddl riesgo
y por lo tanto del desastre. Es necesario que las personas tomen conciencia que €
riesgo es poshble intervenirlo o modificarlo a reducir las condiciones de vulnerabilidad
y comprender que los fendmenos de la naturdeza son amenazas en la medida en que
los asentamientos humanos son vulnerables,

Ineficiencia de la burocracia: Las criSs y los desastres son tiempos de prueba no
solo para las personas $no para @ Estado, ya que en esas circungtancias sden a relucir
todas las debilidades de su estructura. Sin animo de darle un tratamiento peyorétivo, se
puede definir a la burocracia como @ conjunto de los cuadros adminigrativos del
Egtado. Burocracia es snonimo de ruting, de solucion de problemas mediante la
gplicacion de procedimientos. El patron de los Sstemas burocréticos es la rutinizacion:
la experiencia y la memoria de la adminisracion se condruyen a traves de la reiteracion
de sus procedimientos. La burocracia en todos los casos trata de crear precedentes. Esta
linea de conducta funciona bien en los casos de la vida cotidiang, no asi en los casos
Unicos. Se puede decir que la burocracia estd preparada para funcionar dentro de la
normaidad y no en Stuaciones en las que se espera una respuesta intensiva y especid
(Rabin 1978). Al respecto, Wiesner (1991) propone que € desastre es la “antitesis’ del
Derecho (las leyes), pues representa la anormdidad, € desguste y ruptura de
funcionamiento rutinario de la sociedad y la accion de la burocracia Plantea que €
desastre d implicar, en muchos casos, un régimen de “excepcion” rdifica la dificultad
que tiene la burocracia para enfrentar la criss.

Lo primero que hace cudquier adminidracion frente a brotes de anormdidad es
tratar de integrarlos dentro de aguin procedimiento adminigtrativo, coercitivo o un
procedimiento de respuesta (planes de emergencia o contingencia, cuando existen). Es
decir, en un procedimiento —que usuadmente es desconocido— dentro del cual se pueda
enmarcar la dtuacion y a los paticipes de la misma Se tiene, entonces, que €
tratamiento rutinizado que caracteriza a la burocracia es a menudo inadecuado en
relacion con las Situaciones de desastre 0 de emergencia.

B tema de la burocracia lleva a un punto fundamenta: & precedente. Para cada
Stuacion de desadtre existen precedentes. Sucesos multiples en @ pasado, bien
registrados y andizados. La higtoria puede ser vista como un registro de calamidades.
S bien exigen sempre precedentes de estas Stuaciones en un contexto historico, es
decir ex post facto, para los participantes inmediatos del desastre o0 para quienes |o
padecen no existe usuamente ningln antecedente de lo que esta sucediendo. En € caso
del desastre ce Armero por la erupcion dd Volcan Nevado del Ruiz en Colombia, por
gemplo, se conocia de dos erupciones previas, la segunda de dlas en 1845, esto es, 140
afios antes de la tercera y fatidica de 1985 que causd la muerte de cerca de 20 000
personas. Sin embargo, para los pobladores dd Armero moderno tales erupciones no
exigian, como no exigieron para los burécratas, aferrados a sus procedimientos
rutinizados de mango de emergencias y de informes periddicos. Ambos grupos dgaron
de ver d pdigro creciente e incluso no sntieron la emergencia ded momento: no exigio
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gedtion dd riesgo. Se actué como s la poblacion y @ volcan acabaran de nacer, din
higoria, Sn los gemplos dd pasado. Algo se interpuso entre la poblacion inerme,
desprotegida, y su salvacion. Aparte de que se puede argliir negligencia gubernamentd,
pues e entendia d peligro y se lo cdibraba, € pueblo hizo caso omiso de las sefides
que les etaba ofreciendo @ fendbmeno. El pueblo desoyd los avisos de la naturdeza
para atender los consgos tranquilizadores de las autoridades y los medios de
comunicacion. A Armero la condené su credibilidad en la ciencia y en la autoridad; su
confianza en € Estado, en ese derecho que agqui se confronta con @ desastre. Esta
hipbtesis esta en linea con d planteamiento de que es posible que los desastres sean
previsbles de una manera tedrica pero para las victimas se presentaran sSn aviso, como
S nunca hubieran ocurrido hechos smilares. Para dlas la historia empieza ahi, en su
infortunio. La psique ndividua y colectiva se niega a creer en € riesgo para asrse a un
remedo de normalidad (Wiesner 1991).

Es importante poner de relieve ese vaor que en € desadre resulta vulnerado en
mayor 0 menor extenson: la seguridad. La seguridad que tiene todo individuo de
pertenecer a una comunidad organizada, a un sstema en @ que todo o cad todo esta
previsto; donde € riesgo a que esta expuesto deberia ser minimo. En efecto, d
ciudadano no espera que € piso se abra bgo sus pies, € campesno asume que la
montafia en que se encuentra jamés s moverd En generd, @ ciudadano promedio
milita en las filas de los confiados, y lo hace asi bien sea por la indintiva averson d
riesgo o hien porque considera a medio atificid creado drededor de @ como un
cascaron seguro. La idea de que sempre habra una autoridad en la cud apoyarse para
encontrar algo de tranquilidad. La funcion de sstema legd es la de preservar un sentido
de comunidad contra la amenaza de desorden y desintegracion. El Estado debe
mantener su existencia y ademés mantener € tgido socid. Sucede, Sn embargo, que €
desastre condtituye un desafio a la accidn integradora y defensiva del Estado, pues dga
temporamente sn vigencia ese resultado de la accion dd mismo cud es la seguridad
dudadana.

Esto podria explicar, por una pate, por qué los esquemas burocréticos
(irbnicamente para responder ante emergencias) 0 moddos convenciondes de
proteccion o defensa civil —a pesar de sus esfuerzos de preparar planes de emergencia,
gdmulacros y activar procedimientos de respuesta ingtitucional- en muchos casos sean
desbordados en su eficiencia y actlen lentamente ante las exigencias de un desedtre. Y
por otra parte, por qué se generan tipicamente fuertes criticas del publico contra las
indancias competentes del Estado en atender emergencias y llevar a cabo la
recuperacion de la comunidad. No es extrafio que después de un desastre, como s fuera
la solucién, sean dedtituidos los directivos o funcionarios publicos encargados de edtas
indtituciones, por conveniencia politica

Por todo lo anterior, es necesario revisar a fondo los modelos de organizacion
indituciona en materia de desastres y emergencias y la legidacion en que se sustentan.
Los esquemas burocréticos tradiciondes tienden a ser ineficientes y poco efectivos. Sus
funcionarios cas sempre seran superados y no sabran actuar debidamente, por lo cud a
pesar de sus buenas intenciones sufrirdn criticas por la insatisfaccion del publico. El
comin de la gente y los medios de comunicacion usudmente no comprenden la
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complgidad de una emergencia y juzgan la accion de la burocracia por no actuar
precisamente como lo que no es. Por |o tanto, un nuevo paradigma basado en la gestion
dd riesgo es necesario, que aparte de consderar la respuesta del Estado en caso de
desastre incorpore aspectos preventivos y de mitigacion en todas las actividades de la
sociedad. Sin duda podria ayudar, una organizacion y estructura que no sdlo involucre a
las indituciones gubernamentdes sno a la poblacion en forma participativa, ad sector
privado y a los diferentes actores de la sociedad en todos los niveles. Un sstema
técnico-socid con una base de conocimiento o informacion que favorezca la snergia, la
autoorganizacion flexible y la eficiencia

Falta de voluntad politica: En generd, la prevencidon es un tema de desarrollo que
requiere continuidad y sostenibilidad y que no es posible lograr en un mediato plazo.
Esa dtuacion hace que edte tema no sea aractivo para autoridades politicas
cortoplacistas, que desean mostrar sus redizaciones a la comunidad tan pronto como
les sea poshble. Ademas, la prevencion no es facil de visudizar o no es evidente, dado
gue cuando no ocurre un desastre pocos Se preocupan por explicar qué lo evitd o qué
disminuyé las consecuencias. Por € contrario, 1o que es evidente es la fdta de
prevencion —cuando se presenta € desastre- |0 que fécilmente opaca las redizaciones y
aciertos anteriores de quienes promueven la gestién de riesgos. No es extrafio, por lo
tanto, que las autoridades politicass no tengan en su agenda de prioridades la
prevencion-mitigacion, y se preocupen en la mayoria de los casos sdlo por tener
equemas operativos de atencion de emergencias que hagan presencia con ayuda
humanitaria en representacion dd  gobierno en caso de un desastre.  Esto,
desafortunadamente, se conjuga con € hecho de que no existe alin, en varios paises,
una preson de la comunidad hacia sus autoridades politicas para que se redice una
debida gestion del riesgo, o0 por desconocimiento 0 a causa de la bga percepcion o
subegtimacion del mismo.

Ege limitante es td vez € més sario y € més dificil de superar en los paises en
desarrollo. Incluso, se han presentado casos en que se ha logrado un avance importante
y una dgnificativa voluntad politica para promover la gestion de riesgos, pero un
cambio eectora ordinario ha causado serios retrocesos 0 cambios de orientacion que
no se esperaban. Esta “vulnerabilidad politica” se presenta debido a la fdta de
sogenibilidad de la prevencion-mitigadon como un tema dd desarollo y s ha
presentado incluso en casos en que se ha creido que los procesos ya empezaban a
consolidarse (Ramirez y Cardona 1996).

En muchos lugares preocupa @ desencuentro notable entre los imaginarios o las
lecturas de la poblacion y las autoridades politicas. Las necesidades de seguridad en
materia de desastres no se expresan explicitamente por las comunidades y las
autoridades no las interpretan en toda su dimensién. El publico presona para que sean
atendidas sus necesidades inmediatas, las cudes de lgjos incluyen su proteccion contra
SUCesoS que no estén entre sUS mayores preocupaciones y las autoridades se limitan a
tratar de resolver lo cotidiano sin prospectiva, dgando de consderar € desastre como
un riesgo ma mangado desde la perspectiva del desarrollo. En otras paabras, ligado
inevitablemente alas condiciones dd dia a dia de la comunidad.
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Sin embargo, exise una luz en € tdnd. Aungque en agunos Stios € publico conoce
gue se ha logrado aumentar |a esperanza de vida y se tienen avances en € control de las
enfermedades, ante € desarrollo tecnoldgico y sus peigros “migteriosos’, la gparicion
de nuevos virus, d aumento de la vulnerabilidad y € “cambio de naurdeza’ de los
riesgos, € publico ya ha empezado a preocuparse por los riesgos. El cambio mas
profundo es € entendimiento de que los muertos y los heridos y, en generd, que los
desastres no son causados por actos divinos, sSno por causas factibles de evitar y para
las cudes exige adgun grado de control por parte de ser humano. Este cambio en
perspectiva implica que ago s puede hacer en relacion con la mayoria de los riesgos.
En forma pardda este cambio implica que ago se deberia hacer, derivado en parte de
las ideas acerca de los derechos de los individuos de vivir sus vidas libres de riesgos,
impuestos a ellos por otros, y acerca dd rol del Estado en proteger los individuos de
ens riesgos. S bien es desedble, pero ha sdo muy dificil lograr avances en la
incorporacion de la prevencion en la cultura, o que S se puede afirmar es que d futuro
edtara regido tanto en los paises més desarrollados como aquellos en proceso de
desarrallo por lo que yaagunos empiezan allamar lasociedad del riesgo.

3.6. Un compromiso inmediato

El decir que d problema de los desastres ha venido en aumento, no es una verdad
nueva ni discutible. Los hechos en todo € mundo asi lo demuestran. Tampoco es
necesario hacer énfass en que la incidencia de este tipo de eventos en los menos
desarrollados es mucho mayor y més dificil de mangar que en los paises de mayor
desarrollo tecnolégico. Aun mas, la cuantificacion y andisis de las pérdidas econdmicas
on goenas edtudios que reiteran la necesdad de mirar @ problema con mayor
detenimiento y con mayor preocupacion. Estos, en @ fondo, tampoco dicen adgo que no
sea ya conocido. En sintesis, se puede decir que la mayor incidencia de los desastres en
los paises en desarrollo no se debe solamente a la existencia de una serie de amenazas
naturdes o tecnolégicas, Sno que se debe, de manera fundamentd, d estado de
subdesarrollo de los mismos.

No con & animo de debatir sobre 1o que es 0 debe ser € desarrollo, y aceptando para
efectos de la discuson los paradigmas ampliamente difundidos para medir  nivel de
desarrollo mediante indicadores tales como @ Producto Interno Bruto -PIB- per capita,
vivienda digna, cdidad y acceso a servicios publicos, tasas de adfabetismo y niveles de
educacion dcanzados, oferta cadrica, incidencia de problemas de sdud, esperanza de
vida d nacer, seguridad ciudadana y en d stio donde se vive, participacion palitica,
autonomia, entre otros. Se puede airmar que € intento por dcanzar niveles dtos en los
mencionados indicadores Sempre tiene un costo; y ese codo Sempre implica, en muchas
circungtancias, que hay quienes ganan y quienes pierden. En d plano mundid, hay paises
gue lo hacen a costa de otros; en  plano interno, hay segmentos de la poblacidn que 1o
logran a costa de otros. Cuando se juntan ambas, es decir, la poblacidn que pierde, en los
paises que pierden, se encuentran los mayores problemas, y por su complgidad mayor
dificultad para resolverlos. En América Laina y € Caribe, cuando menos, son ya 500
ahos de una continua lucha por megorar la caidad de vida de sus habitantes, desigua
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tanto en @ plano naciond como en € internaciond. Han sido siglos de dominacion, de
incgpacidad, de ineficiencia, de dificultades, unas propias, otras impuestas por los
sstemas econdmicos Yy politicos imperantes. También se han logrado avances, lo cud no
puede despreciarse por ningldn motivo, pero igudmente y de aguna manera dichos
avances han dgnificado muchos costos, y los problemas han traido nuevas sSituaciones
cada vez més complgas. Algunos de esos costos han sido € rpido e irraciord
crecimiento de muchos centros urbanos, la indudridizacion no controlada; la
sobreutilizacion de los recursos naturaes renovables y no renovables, la fdta de control
sobre las técnicas de cultivo; la cultura dd corto plazo; la creciente brecha entre pobresy
ricos, € atraso cuando no la anomia politica y la ausencia de participacion ciudadana.
Aungue las repercusiones de estos costos se perciben en muchos otros campos, en €
ambito de los desadires, se ven reflgados directamente en la mayor vulnerabilidad de las
personas para defenderse de las amenazas naturales y tecnologicas. Vulnerabilidad en
términos fisicos, econdmicos, socides y culturales, entre otros. Dafios irreversibles sobre
el medio ambiente y otros dafios que solo pueden repararse con acciones de largo plazo,
gue también tienen su precio. Paradojas del progresoy € desarrollo.

De acuerdo con las proyecciones de organismos globales y regiondes de
financiamiento, muchaos de los paises en desarrollo duplicaran su poblacion urbana en €
préximo cuato de sglo, lo que dgnificar)d un aumento dramético de la vulnerabilidad
como resultado del desorden urbano, la dificultad de proveer servicios publicos y debido
a proceso de indudtridizacion. Solamente incorporando criterios de prevencion en la
planificacion fisica (urbana o teritorid), la planificacion sectorid y socio-econdmica y
formulando modelos prospectivos de indicadores que permitan detectar mediante dertas
tempranas posibles criss, serd posble un proceso equilibrado que pueda interpretarse
como desarrollo sostenible.

La disminucion de impacto de los desastres debe enfrentarse primordidmente bgjo la
accion concertada y decidida de mgorar 0 cambiar € egtilo 0 modelo de desarrallo,
modelo que debe continuar dirigiéndose a mejorar la calidad de vida de todos, pero a
mismo tiempo, encontrando la manera de disminuir vulnerabilidades y de buscar €
equilibrio entre las necesidades de progreso y la preservacion de medio ambiente. Es
necesario una accion concertada, donde a los aspectos técnico-cientificos se les vdide
COMO necesarios, pero no como suficientes. Es necesario enfatizar que existe una estrecha
relacion entre d ma mango dd medio ambiente y d incremento de desastres y que
existe una relacion directa entre pobreza e impacto negativo (pérdida de vidas y pérdida
de bienes) de los fendmenos naturaes. Igualmente es importante reconocer que existe
relacion directa entre los imaginarios culturdes y la vulnerabilidad frente a las fuerzas de
la naturdeza. Un dilema filosdfico se ha generado sobre € papel de los seres humanos en
latierra: ¢SOMOS Sus amos 0 Somos Smplemente parte de dla?.

Findmente, a manera de reflexion es importante mencionar que no obstante que
muchos segmentos de las sociedades, en los diferentes paises, obedecen a condiciones
premodernas, € modernismo e incluso las condiciones de postmodernidad en muchos
aspectos, estén incidiendo en forma sgnificativa en su dindmica de crecimiento (Harvey
1992); inclusive en los paises en desarollo. Ante estas caracteristicas de cambio,
fragmentacion e imagenes efimeras es necesario plantear modelos menos rigidos y més
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integrales de gedtion que permitan incorporar de manera més adecuada las
incertidumbres, inestabilidades y sorpreses. Eso dgnifica una planificacion dindmica,
por gemplo, con técnicas de derta temprana de las condiciones dd entorno socia y ho
s0lo de los agentes perturbadores, es decir: una visén preventiva y prospectiva para
lograr un desarrollo sostenible.



