LOSRIESGOSY LA REALIDAD URUGUAYA*

José da Cruz

Lanormalidad implica riesgos. Algunos los aceptamos, como cuando realizamos viajes 0 nos expone-
mos al peligro en el tréfico o los deportes, otros nos son impuestos por la realidad econdmicay social, pero
lamayoria estdn mas alla de nuestras posibilidades de el eccidn o control: son componentes de la normalidad
misma.

En este articulo analizaremos la relacion entre la sociedad y |os riesgos, la elaboracion reflexiva sobre los
mismosy |las pautas general es para convivir con ellos. También comentamos algunas situaci ones de actuaizacion
de riesgos en nuestro pais durante los Ultimos afios.

Definicion deriesgo

El diccionario VOX on-line dice que riesgo es “ Contingencia o proximidad de un dafio” y como sinénimo
sugiere exposicion, peligro. “Peligro es una contingencia inminente o muy probable, en tanto que riesgo y
exposicion pueden expresar desde la mera posibilidad a diversos grados de probabilidad”.

Por un lado, €l riesgo se caracterizacomo contingencia-" posibilidad de que una cosa suceda o no suceda’ -
y como peligro o exposicion a peligro. Por otro, implicalanocion de mal, de inconveniente, de posible causa
de pérdidas. En el campo masrestringido de las ciencias sociaes, Daniel Dory (1985) define el riesgo como la
posibilidad de enfrentarse a peligrosy dafios o de estar expuesto a ellos, y € grado de gravedad de esta
exposicion. Toda area donde ocurren desastres esta sujeta a la accion de factores de riesgo, pero se necesitan
determinadas circunstancias para que | os factores sean activados y causen dafios. Es decir, el riesgo en si mismo
no es necesariamente un peligro, sino la posibilidad del peligro, y “el grado de gravedad de la exposicion” se
puede evaluar, si bien la calificacion es muy dificil.

Timothy O’ Riordan divide los riesgos en riesgos naturales y riesgos de origen social 0 humano. Asi,
sugiere que“hazard” (en el sentido de factor riesgoso, amenaza) se utilice paraeventos natural es como erupcio-
nes volcanicas, inundaciones, tormentas y similares, reservando la denominacion “riesgos tecnol 6gicos o am-
bientales’ paralo que dependa del desarrollo social.

Laactualizacion o concrecion de un riesgo ocasiona un desastre solamente si 1a poblacién no tiene medios
de enfrentar |os efectos de su accion, es decir, si lapoblacion esvulnerable. De acuerdo a este razonamiento, |os
efectos de un riesgo natural variaran segun las condiciones de vidalocales. Por el contrario, |os riesgos ambien-
tales -humanos o tecnol 6gicos- no dependen necesariamente de lavulnerabilidad local, pues sus causasy posi-
bles consecuencias pueden ser globales o regionales. Estos riesgos se caracterizan también por e grado consi-
derable de cuestionamientos cientificos acerca de sus causas, efectos y probabilidades de ocurrencia, que es
mucho mayor que para el caso de agentes naturales.

Lasociedad y losriesgos

Lavida es un proceso permanente de interaccion con € medio; de esta interaccion surge la experienciay
deellael conocimiento. Mediante un proceso de pruebay error, reflexion y nuevaprueba, la sociedad construye
unapraxis. Esta praxisabarcade |o méas concreto (por ejemplo, como utilizar un martillo) hastalo mas abstracto
(por gemplo, establecer el derecho de propiedad o discutir laexistenciade Dios). Mientraslaexperienciano es
elaborada en la praxis no se transforma en conocimiento.

Lareflexion sobre los riesgos es parte del proceso delapraxis, pero esdiferente laposibilidad de reflexio-
nar sobre riesgos de origen natural o de origen tecnolégico. Una poblacion afectada por tormentas costeras o
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terremotos “sabe” que estos fendmenos sobrevienen a intervalos, pero ¢qué pasa si € riesgo deriva de una
central nuclear o de unaindustria quimica? En ese caso no es fécil determinar el factor riesgoso, la posibilidad
de su actualizacion o la gravedad de eventuales dafios. La poblacion depende del concurso de expertosy la
palabra de las autoridades.

Visto desde este angulo, un riesgo esun producto dela cultura. Si lasociedad no considera que determi-
nado factor implicariesgos, el riesgo no existe. Hasta hace algunas décadas | as radiaciones no eran considera-
dasriesgosasy cuentan las crénicas que cuando seinventaron |os aparatos de radiografialos €l egantes de Paris
se sacaban placas como una especie de retrato, pero hoy nadie lo haria. Una discusion contemporaneaes s la
accioén de los campos magnéticos o el éctricos sobre el organismo humano tiene 0 no consecuencias negativas.

Lapraxis social, modificando el medio, modificalos riesgosy -los conozca o no- puede agravar o dismi-
nuir su peligrosidad. Pensemos en el conjunto de infraestructuras y sistemas interactuantes -cada uno con sus
riesgos propios- necesarios para €l funcionamiento de una gran ciudad. Geipel (1987) Ilama nuestra atencién
sobre la cantidad de riesgos implicitos en aeropuertos, refinerias, puentes, tuneles, diques, estadios, centrales
nucleares, depdsitos de residuos toxicos, industrias quimicas y |0s necesarios transportes gue |os unen.

Mientras el riesgo estd en latencia convivimos con él, pero ¢cuantos riesgos en | atencia estamos di spuestos
a aceptar en nuestro entorno? Si las amenazas son demasiadas, |a sociedad decidird modificar la normalidad
paradisminuirlos. Enlos cél culos econdémicos se equilibran cuidadosamente |a aceptacion de losriesgos con la
posibilidad de ganancias, sobre todo cuando intereses |ocales deben ceder ante otros intereses mas poderosos,
nacionales o globales. Aqui surgen factores politicosy culturalesalaluz, pues setratade elegir entre diferentes
posibilidades.

Percepcién delosriesgos en Uruguay

En nuestro pais, cada vez con mas frecuencia, estallan polémicas publicas sobre riesgos. La discusion en
torno alas plantas de procesamiento de residuos hospitalarios mantiene su actualidad, la masiva intoxicacion
con plomo se hainstalado en la conciencia general y cada pocas semanas surge una denuncia o un movimiento
de protesta ante contaminacion industrial 0 casos similares.

Lasituacion esrelativamente novedosay algunos autores|o relacionan con el surgimiento del ambientalismo.
Entre 1990 y 1998 se desarrollaron por |0 menos cincuenta conflictos ambientales de variada intensidad en
diferentes zonas del pais, |os cuales han sido analizados por Santandreu y Gudynas (1998).

A mediados de 1997, €l Foro Uruguayo en Desarrollo Sustentable realizo un debate sobre riesgos 'y los
temas resaltados por |os participantes se resumen en el cuadro 1. Los casos se refirieron a riesgos de origen
tecnol 0gico. Pocas veces, si aguna, aparecen consideraciones sobre riesgos implicitos en € climao lamorfo-
logiadel territorio. Si bien en Uruguay no hay terremotos o cataclismos espectaculares casi cada afio las inun-
daciones por Iluvias cobran alguna victima mortal y dafian viviendas, y se forman tormentas de viento con
proporciones de huracan. Hay sensibilidad ante algunas amenazas y una descalificacion notoria del grado de
peligrosidad de otras. Tal vez se considere que “no hay nada que hacer” en cuanto alos riesgos naturales pero
es posible intervenir en los tecnol 6gicos; tal vez |os tecnol 6gicos sean mucho més agudos y concretos a nivel
local.

A pesar de que estos g emplos son escasos, surge la conviccidn de que la opinion publica considera las
reglas y la adjudicacion de responsabilidades en €l aparato estatal como confusas, y que los controles son
débiles. Parece ser que la conciencia sobre riesgosy conservacion ambiental no esta desarrollada con amplitud
pero es notoria la preocupacion ante hechos puntuales, demostrada por € surgimiento de grupos de interés
cuando un emprendimiento o situacion se considera contaminante.

El derrame de petrdleo del San Jorge

Consideremos como g emplo e accidente del petrolero San Jorge. El hecho, ocurrido el 8 de febrero de
1997, tuvo importantes consecuencias ambientales en la costa este del pais. Ese dia e buque tangue choco con
unaroca hasta entonces desconociday se produjo un derrame que alcanzé Puntadel Estey laislade Lobos. El
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accidente dgj6 en evidencia importantes falencias institucionales en cuanto a manegjo de riesgos y la escasa
concienciaambiental de las instancias que toman decisiones (Gudynas, 1997).

Por otra parte el gobierno, los medios de comunicacién y la sociedad civil reaccionaron ante el accidente
recién cuando sintieron afectado un valor simbdlico, € turismo en Punta del Este, pero no antes. El dafio ala
ecologia marina no generd interés mientras se creyo que € derrame derivaria hacia alta mar.

El accidente ocurrid en lazonaargentino-uruguaya de prohibicion de actividades contaminantesy desde el
primer momento la crisis fue enfrentada con recursos nacionales e internacionales. Cinco dias més tarde las
primeras manchas de crudo llegaron a la costa y recién en ese momento se inform6 de manera oficia a la
Direccion Nacional de Medio Ambiente (DINAMA) de o ocurrido. En ese momento se informo también al
INAPE y el Sistema Nacional de Emergencias (SNE) fue convocado.

A unasemanade comenzado el proceso, se constatd que el 40% delas costas de laislade Lobos habiasido
afectado, asi como 30.000 animales. Sin embargo, el informe oficial sobre estos hechos recién se haria publico
guince dias después. Por esas fechas comenzdé la polémicapoliticaen torno al mangjo delacrisis. LaPrefectura
Nacional Naval (PNN) fue criticadapor su lento accionar y se pidio larenunciadel ministro de Medio Ambien-
te. Un Comité de Crisis (probablemente otra denominacion para SNE) determind que la crisis estaba resuelta.

Sin embargo, en dias subsiguientes, se produjeron més dafiosy derrames, la prensainformé que moririan
5.000 lobos, noticia que causo gran impacto en laopinién publica. Segiin Gudynas (1997) el proceso del desas-
tre entr entonces en una segunda fase, “la crisis de los lobos marinos’. Los animales dafiados fueron otro
simbolo, asi como anteriormente €l turismo, que generd reacciones en €l publico y la prensa.

Un punto alto en esta segunda etapa fue la concurrencia conjunta de cinco ministros a la comision de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente de la cAmara de Diputados, hecho insolito en la vida
politica del pais.

Justo en medio de la crisis caducaron dos convenios de indemnizacion por dafios debidos ala contamina-
cion por hidrocarburos a los que Uruguay habia adherido, y la desproteccion del pais ante estos dafios fue
también objeto de debate. A comienzos de marzo el senado ratificd la adhesion de Uruguay a dos convenios
internacional es sobre responsabilidad civil ante estos problemas.

En una sociedad con marcados rasgos autoritarios como la nuestra, el manejo informativo no es claro. Por
gemplo, Uruguay realizd una camparia de propaganda turistica en la Argentina a cargo de una consultora
especializada en lavar imagen. Las autoridades “ decretaron” dos veces él final delacrisis, mientras|os hechos
mostraban otracosa. En lacomparecenciaministerial ante el parlamento se decidié que lareunion fuerasecreta
y no se llevara version taguigrafica con €l argumento de no hacer publica informacion que podria servir a
Uruguay ante futuras reclamaciones. En |os medios de comunicacion se expresd disconformidad con la situa
cion informativa: se supo pocoy mal. Incluso, laprensa nacional no fue autorizadaaacceder alaislade Lobos,
mientras si se permitia el acceso de medios internacionales. De las fuentes consultadas no surge que haya
habido una instancia de informacion centralizada, ni para su recoleccién ni para su difusion.

La posibilidad de un derrame de petréleo en aguas uruguayas estaba prevista, pero a pesar de dlo falté
claridad en | as responsabilidades administrativas. A esto se suma una confusaimagen publicadelas autoridades a
cargo de problemas ambientales. Desde la visién del hombre de la calle podriamos suponer que € ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territoria y Medio Ambiente (MVOTMA) tomaa su cargo el maneg o de estos proble-
mas, pero esto no es asi. Hay dispersion de responsabilidades entre los ministerios de Ganaderia, Agriculturay
Pesca (recursos naturales), de Transporte y Obras PUblicas (proteccion de costas), de Defensa e Interior acargo de
tareas concretas (Prefectura, Armada, Ejército) ademés de | as intendencias departamental es invol ucradas.

Existe un Sistema Nacional de Control de derrames petroleros a cargo de la Armada, que entré en accion
paraenfrentar lacrisis. Como lacrisisafectd recursos de faunamarinael INAPE tuvo competenciadirectay por
tanto intervino el Ministerio de Ganaderia, Agriculturay Pesca(MGAP). Asimismo, puesto quelaDireccion de
Hidrografiamanejalacontaminacion de aguas, intervino el Ministerio de Transportey Obras Publicas (MTOP).
El nivel local cay6 bajo el area de responsabilidades de la Intendencia Municipal de Ma donado.

Recién después, y de modo marginal, intervino e MVOTMA por medio de la DINAMA cuyos marcos
legales no le dan mas que responsabilidades general es, pese al protagonismo mediatico dd ministro. El MVOTMA

3



no tiene participacion en el SNE. Otra reparticion con responsabilidad y cuya presencia paso casi inadvertida
fuelaDireccion de Recursos Naturales Renovables del MGARP, quetiene asu cargo junto con INAPE € Parque
naciona delaislade Lobosy manejalos recursos de fauna.

La confusion estainstalada en lamisma estructura administrativa pero en los andlisis de desastres se advier-
ten problemas similares con independencia del pais de que se trate. La opinidn publica uruguaya consideré la
reaccion oficial como “desordenada y tardia’ (Gudynas 1997), pero pocas veces un Estado puede revertir un
desastrey ganar en popularidad. Esto no excusaalasautoridades envueltasen lacrisisdel San Jorge, pero ubicasu
actuacion en un contexto mas general.

Las reacciones del publico y los medios ante € empetrolamiento y muerte de lobos marinos tuvieron alto
contenido sentimental, pero no pueden considerarse un signo de conciencia ecolégica generalizada. Hay dta
mortandad entre las crias de lobos por causas naturales y cada afio se faenan miles de g emplares. Estos hechosno
generan reaccién alguna. Tampoco lo hacelaactividad legal o furtivade cazadores, alin S comprometen la super-
vivencia de especies amenazadas.

Las condiciones delanormalidad y las de un desastre se vivencian anivel publico como si fueran realida-
des cualitativamente distintas. En realidad, |as consecuencias de un desastre deberian considerarse como un
aumento cuantitativo del nimero de individuos afectados por circunstancias adversas, pero no delacalidad de
estas circunstancias. Hay un divorcio de conciencia cuando estas categorias se aplican alavidacotidianay alos
desastres. Larealidad, normal o anormal, no puede ser més que una.

Las pérdidas cotidianas por hambre, accidentes, enfermedades curables o delitos, se aceptan mas 0 menos
pasivamente por € conjunto social. En cambio, cuando un desastre hace que mas individuos que lo habitual se
vean afectados, se adoptan medidas extraordinarias. Lo més efectivo seriaadoptar medidas para mitigar de ante-
mano posibles efectos. Tal vez € divorcio de conciencia resida en la dificultad de integrar la prevencion y €
andlisis deriesgos alas tareas normales del desarrollo socid y las acciones de gobierno.

Accidentes ambientales durante 1999 y 2000

El cuadro 2 muestra una recopilacion de situaciones que comprometieron val ores ambiental es durante los
dos afnos anteriores. Estéd basado en el archivo de prensadel Centro Uruguayo de Tecnologias Apropiadasy no
pretende ser exhaustivo. LIuviasy tormentas ocasionaron miles de damnificadosy dafios en viviendas, ademéas
de un muerto. Entre los riesgos tecnol 6gicos es de notar que se produjeron dafios por accidente, pero mucho
mas por descuidos con el fuego o mal manejo de desechos industriales. Es muy serio el problema de losincen-
dios forestales y de praderas ocasionados por descuido o negligenciay se reproduce afio tras afio. En un pais
gue ha apostado a la forestacion deberia fomentarse una mayor conciencia social, empresaria y gubernativa
sobre los riesgos de incendio en el medio rural. Hay centenares de incendios forestales por afno, el 93% de los
cuales se deben anegligencia o impericia en € manejo del fuego para quemar maleza 0 en campamentos.

Preparacion ante los riesgos

La praxis socia incluye mecanismos para enfrentar los riesgos y se habla de manejo de riesgos. Para el
manejo de riesgos primero hay gue conocerlosy conocer que un riesgo es, como vimos, una reflexion sobre
experiencias anteriores. También eslareflexion lo que lleva a establecer un sistema de prevencién. Un sistema
de prevencion no debe confundirse con la estrategia cultural de enfrentamiento a un desastre -es decir, 10 que
los afectados 0 los socorristas habitualmente realizan- sino e resultado de un proceso complicado, largo y
conflictivo.

El proceso deidentificacion de riesgos comienzacon la percepcion delos mismos. Lagente se“siente” en
situacién deriesgo, “siente” amenazas de diverso tipo, duda de mensajes tranquilizadores, duda de la potencia-
lidad de los riesgos en especial tecnol dgicos, siente desconfianza ante declaraciones de politicosy expertos. La
discusion general sobre temas ambientales se intensifica, las opiniones divergen y esto provoca mayor necesi-
dad de informacion.



A pesar de todos |os recursos que empresas, gobiernos y universidades han destinado alatecnologia, esta
demostrado que, de todos modos, los errores son inevitablesy no es posible encararlos ano ser mediante algiin
método de prueba, error y correccion. Esto es parte necesaria del proceso de toma de decisiones (Woodhouse
1989). Ante este panorama suele achacarse al factor humano lafallatecnoldgica, |0 que no resuelve nada: ese
“factor humano” es tanto el creador como el usuario de la tecnologia. La Unica forma de atenuar 1os riesgos
seriadesarrollar tecnologias que se mantuviesen méas aca de la barrera de la prudencia. Desde €l arranque, esto
choca con intereses cientificos, militares, politicos y sobre todo econdmicos, e iria en contra del modelo de
desarrollo dominante en el cual todainnovacién es un “avance’”.

Losriesgos naturalesy los de origen tecnol 6gi co han sido tratados como problemas separados pero esto ya
no es valido. Las consecuencias de las tecnologias y sus productos influyen en e ambiente y modifican los
ciclosnaturalesy por lo tanto |os riesgos asociados con ellos. En todo desastre hay unamezcla de componentes
tecnol6gicos y naturales. Esto hace que separar aspectos técnicosy sociales se vuelvaimposible. White (1986)
insiste en que no se puede confiar solamente en los puntos de vista de |os técnicos. Es necesario considerar la
opinién delos ciudadanosy también el papel delas estructuras sociales, yaque es en su seno donde setoman las
decisiones ante |0s riesgos.

Ante cadainnovacién se discute cual eslamedidaderiesgo aceptable, esdecir, cuantos factores riesgosos
constituyen el limite méximo posible paralavidanormal de lacomunidad. La discusion abarca por estarazon
problemas relativos a desarrollo industrial y uso del territorio. Un gjemplo muy actual es el de los cultivos
transgénicos. Este es un fendmeno reciente: antes, |as regulaciones eran decididas entre expertos del gobierno
y delaindustria. Enlamedidaen quelossistemasindustriales crecieron y se hicieron més compleos surgio una
opinion publica que también exigid intervenir (Otway 1987).

La superioridad de los expertos fue cuestionada y la blsgueda de soluciones ante riesgos y amenazas
comenzo aorientarse hacialamodificacion de lanormalidad, en busca de formas de desarrollo social democra-
tico y adecuado al entorno ambiental. Algo de ese espiritu puede verse reflejado en documentos de Naciones
Unidas, en especial en Nuestro futuro comin o Informe Bruntland o en la Agenda 21.

Sistema Nacional de Emergencia (SNE)

El SNE se cred y reglamento por el decreto 103/995 del 24 de febrero de 1995, modificado por el decreto
371/995 del 2 de octubre del mismo afio. Es una autoridad especifica para “planificar, coordinar, gecutar,
conducir, evaluar y entender en laprevencion y en las acciones necesarias/.../ cuando excedan las capacidades
propias de |os 6rganos u organi smos originariamente competentes” (decreto 371/995).

A nivel local las tareas recaen sobre las autoridades civiles y militares en los departamentos o regiones
militares correspondientes. El Sistema, en caso necesario, aporta recursos nacionales. Algunas situaciones re-
cientes en que intervino el SNE fueron la epizootia de aftosa, €l tornado que afecto a pueblo de Miguez y las
grandes inundaciones en €l departamento de Artigas (de Mello, 2001).

Los tres gjemplos caben en la definicion de * situaciones de emergencia, crisisy desastres excepcional es”
gue explicitael decreto: “accidentes gravisimos, tormentas que provoquen dafios masivos, sequias, inundacio-
nes, plagas, epidemias, incendios, contaminacion ambiental, acciones terroristas y otras situaciones excepcio-
nal es que causen conmocion social, ocasionadas por fendmenos naturales o laaccién humana’ (decreto citado).

El SNE secompone delos Comités Departamental es de Emergencia(CDE), laDireccion Técnicay Operativa
Permanente (DTOP) y el Consgjo Naciona de Emergencias (CNE). El Unico 6rgano permanenteeslaDTOPy
los demas son convocados si la situacion o requiere. Es decir que ante una emergencia actian |os organismos
especializados (salud, policia, bomberos) y s su capacidad no es suficiente se acude a los CDE (de Méllo,
2001).

Los CDE son designado por el Poder Ejecutivo y normalmente lo preside el intendente pero éste puede
delegar responsabilidades. Se integra con representantes locales de los ministerios de Defensa e Interior y
puede incluir representantes publicos o privados. Los CDE estan en comunicacion con laDTOP. Si el caso es
extremo -nunca ha sucedido- se convocaa CNE, integrado por el secretario de laPresidencia, |os comandantes



en jefe de las Fuerzas Armas, el Consgjo de ministrosy el director de la DTOP. Cabe notar que € Sistemano
tiene autonomia financiera ni presupuesto propio pero puede manejar algunos recursos; la carencia de autono-
mia financiera significa que su papel es solo de coordinacion (de Mello, 2001).

Puede deducirse entonces que €l analisisderiesgosy su prevencion quedan acargo de autoridades |ocales,
yaque & SNE no funciona de forma permanentey el andlisisy prevencion de riesgos si debe ser permanente.
Llevaa cabo tareas de prevencién pero a nivel superestructural y de acuerdo a posibilidades ya existentes. Por
giemplo, e SNE ha organizado dos cursos sobre bases administrativas para la gestion de riesgos con el objeto
de certificar instructores, patrocinados por OFDA, Office of U.S. Foreign Disaster Assistance (de Mello, 2001).

La existencia de un sistema de coordinacion logisticay preparacion administrativa es importante para el
enfrentamiento de situaciones concretas pero esto no significa que exista un organismo a car go de preven-
cion, andlisisderiesgosy su evaluacion, o € disefio de politicas planificatorias. Estastareas quedan acargo de
las autoridades correspondientes (DINAMA, MTOP, Salud Publica, Intendencia, bomberos o similares). No
existe unainstanciaabarcadora, de més amplio espectro, anivel general. Antelaeventualidad de crisisambien-
tales recordemos que el MVOTMA no es integrante del SNE.

Aspectos comunicativos de la discusion sobre riesgos

Cuando cundi la conviccidn de que entre lavision de los expertos y la de la ciudadania existian diferen-
cias evidentes, esas diferencias fueron definidas como falta de comunicacion o de didlogo adecuado. Asi surgio
€l estudio de la comunicacion de riesgos. Otway sostiene que éste es un campo de accion favorito de las cien-
cias sociales. Lacomunicacion de riesgos seriaun intento de fundamentar en el debate publico -con ayudadela
ciencia- latoma de decisiones de empresas 0 administraciones.

En el debate, los politicos, |as organizaciones no gubernamental es, |0s grupos de presion o los especialis-
tas en cabildeo necesitan mangar datos cientificos para defender su posicion. Las empresas crearon departa-
mentos especial es que, entre otros aspectos dela“ construccion deimagen”, cubren esaarea. También surgieron
servicios comerciales de relaciones publicas, marketing y cabildeo. Algunas de estas empresas han crecido
fuertementey se extienden atodo €l planeta, como la consultora Burson-Marsteller. Lacredibilidad se conside-
raun asunto de creacion de perfil més que de mantener la veracidad.

Politicas de prevencion y manegjo deriesgos

Estaesunatareapublica, donde cienciay opinion, moral y controles ef ectivos deben combinarse (O’ Riordan
1986). Un manejo de riesgos efectivo presupone amplios conoci mientos sobre productos y procesos industria-
les, pero faltatransparenciaen lainformacion sobre unosy otros, informaci on muchas veces secretay protegida
con celo.

No es posible saber qué riesgos existen en objetivos e instal aciones militares, conocimientos que no estén
reunidosy son totalmente imposibles de manegjar y compartir debido aun planteamiento téctico paraddjicamen-
terubricado “ seguridad” . Tanto autoridades como empresas tratardn de calmar posiblesinquietudes mediantela
creaciOn de mecanismos de control de riesgos, pero éstos quedan a su cargo y separados de las posibilidades de
intervencién publica. Aqui entran en juego consideraciones estratégicas, politicasy comerciaes. Saber a qué
nos exponemos deberia ser uno de los derechos humanos.

Un esfuerzo sistemético de construcciéon del manejo de riesgos como disciplina comenzo en 1983 en
Estados Unidos, motivado por FEMA, Federal Emergency Management Agency (Autoridad federal de gestion
deriesgos). FEMA demostré que en toda politica de manejo de riesgos se mezclan tres estrategias posibles:

e Asistir aindividuosy organizaciones;
e Consagrar recursos, tiempo y tareas al establecimiento de estructurasy procedimientos organizativos;

e Establecer una pauta de canales de comunicacion entre los individuos, las organizaciones y |os demas
recursos dedicados a la emergencia.



Estas estrategias pueden constituirse en e fundamento de unared organizativa pero el esfuerzo de cons-
truir tal red no implica que ya exista control de riesgos (Comfort 1988).

Un riesgo esta en latencia, pero ante la intervencion de factores externos puede cobrar actuaidad. S se
desencadena un proceso que ocasione dafios sucede |o que llamamos un desastre, pero los riesgos, especia mente
los naturales, contintan en latencia después de un desastre. No es facil reformular |os pardmetros del desarrollo
socia paraneutralizar su posible accion negativay hay que utilizar el 1apso entre dos desastres como laposibilidad
de prevenir y disminuir futuras pérdidas.

Lapoliticade prevencion deberiaser un componente permanente de toda politica de desarrollo econdémico
y planificacion territorial, pero no es asi. El disefio de politicas de prevencion y laaccion ante desastres suceden
en dos mundos diferentes, dice Peter J. May (1988). Las medidas de prevencion disefiadas en e mundo de la
normalidad dan poco rendimiento politico y son relegadas alaretaguardia del trabajo legidativo y de adminis-
tracion. El otro mundo es el de laaccion ante el desastre: la accion davisibilidad inmediatay rinde dividendos
de protagonismo y popularidad.

Hay renuencia en dedicar recursos y tiempo alas politicas preventivas en € universo cotidiano. Cuando
ocurre €l desastre seinvierten ingentes sumas de dinero y muchos esfuerzos, pero los resultados mas alla de la
reconstruccion son escasos. Las circunstancias extraordinarias llevan a la adopcion de medidas preventivas
“péstumas’ como reaccion condicionada por la catastrofe (May 1988).

La prevencion es una de las funciones del manegjo de riesgos, e incluye planes para minimizar dafios y
facilitar las operaciones de respuesta. Lewis (1988) sostiene gue los términos desastre y emergencia son
usados como s fueran sinGnimos, a pesar de su diferencia. Emergencia se refiere a un proceso completo,
mientras que desastre describe aguellas eventualidades con extendidas consecuencias negativas. El mangjo de
emergenciasinvolucralaasignacion de responsabilidadesy de tomade decisiones paraevitar |as consecuencias
del desastre, es decir, involucra las disposiciones vigentes en la normalidad.

Gestion deriesgos

Se acostumbra reconocer cuatro fases de actividad en e manejo de riesgos: identificacion, estimacion,
evaluacion de su factibilidad como agente de un desastre, y evaluacion de los mecanismos de control. Las dos
primeras fases -sostiene O’ Riordan (1986)- son fundamental mente herramientas cientificasde andlisis, perolas
siguientes pertenecen ala esfera de las decisiones politicas, |os principios moralesy la determinacion adminis-
trativa. Es un procedimiento permanentey ados niveles. El primer nivel incluye la percepcion de un riesgo por
individuos particulares o su determinacion por cientificos. El segundo nivel incluye las medidas necesarias para
establecer algun tipo de control socia sobre el riesgo identificado.

Delaidentificacién surgen mecanismos de control primario. Laaccion de estos mecanismosy ladiscusion
en la sociedad, enriquecen el proceso inicial. Asi se genera una nueva praxis 'y €l andlisis se afina en una
segundainstanciaen lacual laidentificacion se profundizay ajusta con nuevos aportes, 10s riesgos se analizan
y evallan en profundidad. Mas experiencias llevaran a mas modificaciones.

El manegjo de riesgos tiene la intencion de disminuir la incertidumbre, pero todo desarrollo socia es -a
grandes rasgos- indeterminado. Esilusorio pensar en calcular y controlar exactamentey por completo todos los
factores de riesgo, tan ilusorio como controlar el desarrollo social. Lo Unico seguro es que en uno u otro campo
habra valores enfrentados, opiniones diferentes y relaciones de fuerza que se haran sentir. Dificilmente se
alcance un consenso social en cuanto a un manejo de riesgos basado en principios cientificos supuestamente
objetivos, pues el grado de certidumbre y conocimiento, en la préctica, no hasido infalible (Woodhouse 1989).

E. Gudynas presenta el caso de las Evaluaciones de Impacto Ambiental (EIA), obligatorias en Bolivia,
Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay, y sefiala que el andlisis de datos y latoma de decisiones estan en manos de
una reparticion estatal. El experto adquiere entonces un papel protagonico, tanto quien hace el analisis como
guien tomalas decisiones. En caso de eventual es cuestionamientos también seran expertos quienes avalen alas
ONG o grupos ciudadanos. Esto anulatodo otro “ saber”, pues el parecer deloslegosno estenido en cuenta. Por
gjemplo, en la discusion sobre cultivos transgénicos se considera que |os ciudadanos no tienen lainformacion



técnica para cuestionar los estudios y por |o tanto niegan la ciencia moderna o se oponen al progreso (Gudynas
2001).

Por otra parte, los puntos de vista de Funtowicz y Ravetz han puesto en cuestion las certidumbres de la
ciencia tradicional cuando se trata de comprender sistemas complejos. Una accion sobre un componente del
sistema no produce mecanicamente una reaccién en un sentido predeterminado, sino que abre un abanico de
posibilidadesimprevisible. Esto es claramente una evidenciacuando se analizan |os sistemas ecol 6gicos (Gudynas
1997y 2001).

Lanaturalezay la sociedad son sistemas compleos pero la cienciatradicional los considera “posibles de
ser analizadosy controlados como si fueran gjercicios delos manuales escolaresdefisica’. A pesar de que esta
vision esta cuestionada es todavia dominante y “ utilizalaimagen de ‘ cienciaobjetiva paraservir los intereses
de aquellos que se benefician de una concepciédn reduccionista de la sociedad y la naturaleza”. Explicar los
fendmenos de alto nivel de complegjidad en términos de baja complgjidad no puede lograr més que un éxito
limitado (Funtowicz y Ravetz, 1996).

El andlisisy manejo de riesgos esta influido por los mismos factores que determinan el grado de vulnera-
bilidad y participacion de cualquier grupo de la sociedad. La investigacion académica resalta la subjetividad -
tanto de la opinién publica como de los expertos- cuando se trata de definir o mangjar riesgos. Cuanto méas
confusay difusa sealapercepcién delos mismos, mayor campo de maniobratendran quienes quieran intervenir
y manipular el debate.

Estos puntos de vista se basan principalmente en la experiencia de paises ricos con gobiernos estables,
donde diversas corrientes de opinion pueden hacerse oir y tienen los medios econémicos y culturales para
hacerlo. El manejo de riesgos en paises pobres debe confrontar, ademas de laincertidumbre, debilidades econé-
micas y estructurales, una administracién sin recursos para controlar o castigar y una realidad dominada por
altos niveles de vulnerabilidad.

Ademas, laimplantacion de procesos productivos originados en otro contexto cultural agravalos riesgos.
Si el riesgo es una conviccion cultural podriamos suponer que en la sociedad donde se desarroll6 determinada
tecnol ogia también se desarrollaron medidas de precaucion ante los riesgosimplicitos en ella, pese aque desas-
tres como el de Chernobil demostrarian |o contrario. Todatransferenciatecnol 6gicatendriaqueincluir lacom-
prension de los riesgos implicitosy las politicas de prevencidn correspondientes. Esto es, junto alatecnologia
habria que importar un contexto cultural, tarea |6gicamente imposible.

La transferencia tecnoldgica no es un proceso democrético y transfiere riesgos pero no las condiciones
adecuadas para enfrentarlos. El estandar de las instalaciones en los paises pobres suele ser inferior o muy
inferior a de las industrias originarias. Hay dos varas para medir el mismo fendmeno y no es seguro que las
mismas regul aciones de control y seguridad tengan vigencia en ambos ambitos. Falta de transparencia, presio-
nes econdmicas, pobrezay dependencia, condicionan posibles controles a cargo de cientificosy politicos.

La vulnerabilidad aumenta cuanto mas se dependa de recursos sobre [os que no tenemos control ni son
nativos del lugar. El proceso de sustitucion de productos y tecnologias nativas por insumos importados cobré
enorme impulso con la llamada globalizacion. La globalizacion mete a todos en la misma bolsa, pero unos
guedan en labocay otros en e fondo.
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