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raciones que hemos discutido con anterioridad en torno a las amenazas y
el riesgo:

¢ percepciones de pobladores, organizaciones locales, etc., sobre ame-
nazas y amenazas complejas y, particularmente, de causalidades, con-
siderando los factores de intervencién humana y el problema de la
distincién entre el “espacio de la causalidad” y el “ espacio del
impacto”;

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

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

4.2. Riesgo Aceptable

Cardona (1993, 93) define el “riesgo aceptable” como “el valor de pro-
babilidad de consecuencias sociales, econémicas o ambientales que, a
juicio de la autoridad que regula este tipo de decisiones, es considerado lo
suficientemente bajo para permitir su uso en la planificacién, la formu-
lacién de requerimientos de calidad de los elementos expuestos o para
fijar politicas sociales, econémicas y ambientales afines”.

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

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

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

Finalmente, es necesario reconocer que aun en las grandes organiza-
ciones, la mitigacién de “riesgos inaceptables” no es sencillamente una
cuestién de percepciones sobre el problema, de las posibles implicaciones
econdémicas o politicas de no mitigar, de los célculos tradicionales de costo
beneficio. La opcién de mitigar se ve muchas veces a la luz del costo de
oportunidad de la inversién requerida (;qué otro uso de la inversién se
podria hacer que trajera mayores beneficios econémicos y sociales a corto
plazo ?), 0 en el contexto de los conflictos o presiones politicas que podrian
suscitar la introduccién de normas o medidas mitigadoras (ver Lavell, 1994
a). El riesgo siempre serd el objeto de intereses encontrados, en un contex-
to en que el riesgo se construye por la suma de acciones e intereses priva-
dos, pero que afecta a una colectividad mayor (ver Herzer y Gurevich).
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4.3. Bienes Comunes, Bienes Colectivos y la Ciudad como un Bien Piblico

El concepto de bienes comunes, referido a bienes de la naturaleza
(aire, agua,tierra, paisajes y otros), que existen sin un proceso de produc-
cidén social, que son indispensables para la existencia humana, que no
tienen en principic duefio, pero de los que el hombre se apropia para su
uso, tiene ya una larga historia en la discusién sobre la Gestién de recur-
sos y la Gestién ambiental.

Hoy en dia, debido a los niveles de degradacién o destruccién gue
sufren estos bienes. producto de procesos econdmicos ¥ sociales contami-
nadores y transformadores de la sociedad moderna e industrial, urbana y
rural, ¥y debide a las discusiones surgidas en torno al Desarrollo
Sostenible, el problema ambiental en torno a estos bienes se vuelve mas y
mas critico, dado el impacto de su degradacién sobre la productividad y
sobre los niveles de vida de la poblacién. Controles, normatividad y legis-
lacién efectiva sobre su uso (consumo) y sobre su degradacién se vuelven
imperativos, pero esto implica nuevos esquemas que desafian intereses
privados, muchas veces econdmica y politicamente poderosos. El concepto
de “cuentas ambientales” entra en la discusién junto con la idea de un
precio que debe pagarse para el uso y la degradacién (ver Wilches Chaux,
1993 a).

En el contexto urbano, €l problema de la apropiacién y uso del agua,
el aire y la tierra que conduce a la degradacién y, en consecuencia, al ries-
go, comprende tres niveles espaciales de analisis: procesos “rurales” y su
impacto en el drea urbana (uso de fertilizantes, pesticidas, etc., y conta-
minacién de rios y acuiferos); procesos urbanos y su impacto en regiones
circundantes (contaminacién atmosférica y lluvia dcida; uso de aguas con-
taminadas en la agricultura, etc); y procesos urbanos con impacto en lo
urbano (contaminacién atmosférica, desestabilizacién de pendientes ete.).

A diferencia del concepto de bienes comunes, bienes colectivos hace
referencia a un conjunto de infraestructuras urbanas cuya produceién en
general no puede ser individualizada o parcializada, correspondiendo
generalmente al estado producirlos. Su uso final puede o no ser privado.
Ejemplos son las calles urbanas, los sistemas de alcantarillado, el alum-
brado ptblico, la vivienda social, los parques publicos urbanos y los sis-
temas de drenaje pluvial. La produccién y mantenimiento de estos bienes
requiere de la inversién estatal (local, regional y nacional), y la capacidad
de realizarlo depende de la solvencia fiscal de los organismos responsables.
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Siendo estos bienes el sustento material-infraestructural de la ciudad,
el esqueleto sobre el cual se erigen las unidades productivas, de circu-
lacién y de consumo, los procesos de degradacién sufridos en estos bienes
tienen hondas repercusiones en el bien piublico y en el surgimiento del
“riesgo”. La falta de mantenimiento, la inadecuada oferta de nuevas
infraestructuras a las nuevas demandas de la ciudad y, hoy en dia, los
procesos a favor de la privatizacién de los bienes colectivos pueden susci-
tar una serie de amenazas para la seguridad y salud piblica.

La ciudad, conecebida y construida como bien publico (ver Herzer y
Gurevich), hoy en dia enfrenta la tendencia a la privatizacién, a imple-
mentar soluciones parciales y a una creciente ingobernabilidad a raiz de
la crisis fiscal que sufren la mayoria de las grandes urbes de Ameérica
Latina.

El manejo de los bienes comunes y de los bienes colectivos se ubica en
el centro de la preocupacién acerca de la gestién ambiental urbana y la
gestién del riesgo. La privatizacién, la crisis financiera y la ingobernabi-
lidad de la ciudad constituyen condiciones que probablemente favorecen
el crecimiento de las condiciones de riesgo.

5. HACIA UNA AGENDA PRIORITARIA DE INVESTIGACION

El anélisis, desarrolio conceptual y discusién de la probiematica en
torno a lo “ambiental” desplegados en las p4aginas anteriores “descubre”
temas significativos para la investigacién. Particularmente aquella que
pretende contribuir a transformar realidades, a través de un proceso cre-
ciente de toma de conciencia y de generacién de conocimiento, tanto entre
aquellos sectores supuestos guardianes del “bien publico”, como entre la
poblacién mayormente afectada.

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

Primero, el conjunto de los actores sociales, privados y publicos, indivi-
duales y organizacionales que son los protagonistas de la degradacién
ambiental urbana y la construccién del riesgo. La investigacién sobre este
conjuntoe (o subconjuntos y sectores del mismo) debe dilucidar responsabili-
dades, l6gicas, cambios, tendencias, conflictos y consensos. La “espaciali-
dad de la causalidad” debe ser esclarecida, ya sea local, urbana, regional,
etc., v, de igual manera, la “espacialidad de los impactos”. Basdndose en
experiencias concretas, se debe documentar exitosos cambios en las “politi-
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cas” y précticas de los actores, en cuanto a la degradacién, motivaciones,
coyunturas y contextos precisos. Las relaciones de agentes especificos con
autoridades gubernamentales y las formas de evadir la normatividad y
legislacidn existentes, deben ser estudiadas.

Segundo, el conjunto de los actores piiblicos, autoridades, normativi-
dad y legislacién que desempefian funciones o giran en torno al problema
de las amenazas, vulnerabilidad y riesgo. O sea, los encargados de asegu-
rar que la ciudad sea un “bien piblico”. Este incluye un amplio espectro de
instituciones y normatividad. Una caracteristica de la gestién del riesgo o
de los desastres es precisamente que cruza muiltiples dreas de accién insti-
tucional. En alguno que otro momento se relaciona con la gestiéon de los
recursos naturales, o con la planificacién urbana, regional y sectorial, con
la gestion de la seguridad ciudadana de crisis, y el desarrollo sostenible,
entre otras. Es precisamente esta diversidad de entidades ‘especializadas’
la que da a la gestidn del riesgo un matiz sumamente complicado. La con-
certacidn, la coordinacién, la posibilidad de lograr la compatibilidad y la
integracién intersectorial, en un marco consensual, es una de las claves
para implementar una gestién exitosa. Esta es una tarea compleja que
involucra lo econémico, lo politico, lo social ¥ lo cultural.

Dentro de este contexto, la investigacion debe privilegiar:

a) los analisis intersectoriales, los procesos de concertacién y de tomas
de decisién sobre la mitigacién, los contextos en que el riesgo se pro-
scribe como inaceptable y suscita una respuesta estatal y, por otro
lado, los contextos en que el riesgo es “aceptado”.

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

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

a) el proceso de globalizacién / internacionalizacién de la economia;

b) la crisis financiera de la ciudad, y el impacto de los procesos de priva-
tizacion;

c) el poder local.
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Tercero, el conjunto de los sectores sociales (pobladores, comunidades,
sectores econdmicos, etc.) afectados por la degradacién y el riesgo. Aqui,
la investigacién debera privilegiar un enfoque de investigacién accién, el
cual pretende, retomando los lineamientos establecidos por el IDRC en su
documento ‘La Gestién Ambiental Urbana’ (Mougeot y Massé, 1893):

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

b} compartir y difundir informacidn entre esos grupos ;

¢} perfilar y discriminar soluciones participativas, ajustadas a las reali-
dades econdmicas, sociales y culturales de las colectividades humanas
afectadas y/o aquellas capaces de instrumentar soluciones.

No esta de méas decir gque el establecimiento de estos tres objetos no
significa que la investigacién deba ubicarse en uno o en otro de ellos,
excluyendo consideraciones acerca de los demas. La investigacién inte-
gral que, alrededor de un problema o problemas, intente considerar las
relaciones entre agentes protagonistas de la degradacién, la gestién publi-
ca y los afectados, claramente arrojaria resultados sumamente intere-
santes. Por otra parte, la investigacién debe considerar escalas y tiempos
diversos. Areas metropolitanas, ciudades grandes, medianas y pequefas
deben ser incorporadas, debido a las ensefianzas que pueden arrojar. Es-
tudios diacrénicos y sincrénicos, coyunturales e histéricos proveerian lec-
ciones también distintas. En fin, todo esta por hacerse. La falta de inves-
tigacidn sistemdtica sobre el tema provee un reto de muiltiples dimen-
siones a los investigadores de la regién.

NoTas

1 Nota del Editor: “empowerment”= toma de poder

2 Nota del Editor: DIRDN- Decenic Internacional para la Reduccién de
los Desastres Naturale.
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