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Prologo

El caso de la Seccion Centro Atomico
Bariloche

e iniciaba el afio 1999 y con él ~ ¢LOS riesgos
mi nuevo destino como Jefe de ~ S€ gestionan?
la Seccién Centro Atémico Bariloche
de la Superintendencia Federal de
Bomberos de la Policia Federal Argentina, con un cimulo de inc6g-
nitas y desafios por delante.

En ese contexto, el primer puesto en mis prioridades fue abordar
la problemaética de los incendios forestales. Existian antecedentes de
incendios que habian afectado no solamente las cercanias del Centro
Atémico, sino también los alrededores durante los afios 1987, 1996



y 1998. Por ello, inicié el proceso analizando y considerando qué ac-
ciones y estrategias podia adoptar para mitigar el riesgo.

Lo primero fue identificar las vulnerabilidades propias del lugar
entre las que se contaba su ubicacién geografica: el predio se encon-
traba en una posicién semi elevada y con vegetacién circundante,
y los vientos provenian del sector oeste en forma constante, poten-
ciando las condiciones para la propagaciéon de un incendio forestal.
A este riesgo propio de la geografia se le sumaba el no contar con el
suficiente personal para brindar una primera respuesta adecuada,
sabiendo que este tipo de siniestro suele demandar una gran canti-
dad de recursos humanos y materiales.

Fig. 1. Centro Atémico Bariloche. Fuente: Comisién Nacional de Energia Atémica.
CONICET



Fig. 2. Intervencion de los entonces Principal Ricardo Nievas
y Sargento 1ro Miguel Barbolla en el incendio forestal del cerro
Otto en el afio 2000

Busqué apoyo en el personal de la Seccién y nos contactamos con
instituciones para establecer alianzas. Asi fue como iniciamos dialo-
go con la Escuela Militar de Montafia Teniente General Juan Domin-
go Peron. La escuela contaba con diez soldados disponibles cada
dia, destinados especialmente a participar en la extincién de incen-
dios forestales. Esta dotacién, a su vez, estaba munida del equipa-
miento especifico, cedido por las autoridades nacionales en ocasién
de los incendios ocurridos en 1995, y con dos camiones cisterna. To-
do esto fue puesto a nuestra disposicién y, en contrapartida se nos

.
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sugirié preparar y entrenar a soldados en aras de optimizar el cono-
cimiento que posefan hasta el momento, lo que aceptamos con mu-

cho agrado.

Fig. 3. Unidad Mercedes Benz, interno 4000, asignado a la Seccién Centro Atémico
Bariloche y perteneciente a la Superintendencia Federal de Bomberos de la
Policia Federal Argentina

Por otra parte, tomamos contacto con autoridades del Centro de
Salmonicultura Bariloche, perteneciente a la Universidad Nacional
del Comahue, quienes nos ofrecieron su equipo y equipamiento:
motobombas y mangas de distintos didmetros, ademds de seis per-
sonas capacitadas para circular agua entre piletones de grandes di-
mensiones, debido a que esta era una de las actividades que reali-
zaban a diario.

Asimismo, sabiamos que en su momento se habia conformado una
brigada de personas voluntarias en el propio Centro Atémico Bariloche



para colaborar en distintos tipos de siniestros, por tanto contactamos al
Gerente de Seguridad y, con su autorizacién y apoyo, coordinamos la
recreacion de la brigada, conformada por 20 personas, quienes no ten-
drian funciones operativas de riesgo sino netamente logisticas.

Por ultimo, articulamos con el personal de Gendarmeria Nacio-
nal destinado a la seguridad del predio, a los fines de que se suma-
ran al equipo que estdbamos armando.

Asi, de contar inicialmente con tres integrantes del cuerpo de
bomberos de guardia por dia, mas otros seis que podrian sumar-
se de franco, pasamos a conformar un equipo con diez soldados
con entrenamiento y equipamiento del Ejército Argentino, otras seis
personas capacitadas en el uso de motobombas provenientes de la
Universidad del Comahue, 20 trabajadores del Centro Atémico Ba-
riloche para tareas de apoyo, més el personal de Gendarmeria para
las funciones de seguridad.

Fig.4. Personal de la Division Cuartel Aeropuerto
Internacional “San Carlos de Bariloche” y Seccion Centro
Atémico Bariloche” de la Superintendencia Federal de
Bomberos, en un descanso durante las tareas de extincion
del incendio forestal desarrollado en el cerro Otto

13



Este caso me demostr6 que la falta de medios econémicos o mate-
riales no necesariamente es un limite para realizar un correcto abor-
daje de la problematica de los incendios de interfase. Comprendi
que, para optimizar nuestras acciones, es posible articular con otros
recursos disponibles que tal vez no visualizamos en una primera
instancia.

A fines del mes de octubre de ese afio, fui designado para realizar
el curso en Administracion para Desastres (APD), dictado a través del
Programa de Capacitacién y Asistencia Técnica de la dependencia re-
gional para Latinoamérica y el Caribe (LAC) de la Oficina de Asisten-
cia para Desastres en el Extranjero - Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID/OFDA, por su siglas en in-
glés). La asistencia a este curso significé descubrir un mundo nuevo
respecto a las emergencias y desastres, ya que como bombero solo es-
taba formado para la respuesta a eventos adversos. Alli conoci a José
Stevenazzi, coautor de este libro, quien junto al equipo de instructo-
res me permitié entender que los riesgos se deben gestionar y no solo
reaccionar frente a la materializacion de ellos (incendios, terremotos,
explosiones, etcétera), es decir se debe ser proactivo y no reactivo.

A partir de la implementacién de herramientas de gestion, apli-
cables a la identificacién y reduccion de riesgos, al manejo del even-
to y a surecuperacion, es posible disminuir las vulnerabilidades. Li-
gado a esto, observo ademds un aspecto importante: como personal
del cuerpo de bomberos, somos solo una parte de quienes actdan y
no el tinico grupo en la Gestion de Riesgos de Desastres, debemos
coordinar con el resto de integrantes del sistema de emergencias pa-
ra formar un equipo en el que cada miembro sea fundamental.

No tardé mucho en relacionar esta nueva disciplina con la expe-
riencia narrada anteriormente. Comprendi que, sin saberlo, habia
aplicado los principios de la Gestion Integral del Riesgo de Desastres,
aunque en forma intuitiva y artesanal y no cientifica como debe ser.

Licenciado Ricardo Nievas



O
INntroduccion

La Gestion Integral del Riesgo de Desastres

ara introducirnos en el abordaje de las emergencias y de-

sastres debemos reconocer que los seres humanos somos,
en gran medida, agentes generadores de riesgo y que lo construi-
mos socialmente por distintas razones: ya sea por el afdn de mejorar
oportunidades laborales o econémicas, por la ocupaciéon y explota-
cién desmedida y sin planificacién del espacio geogréfico o por la
rapida urbanizacion. A ello le sumamos la incidencia del cambio cli-
matico que también es resultado del impacto de las personas en el
medio ambiente.

« 15



El riesgo estd relacionado con la probabilidad de que se sufran
ciertos dafios que dependen no solo de una amenaza, sino también
de la susceptibilidad, la vulnerabilidad y la capacidad de reaccién,
que es directamente proporcional a ambas.

La gestion y Reduccion del Riesgo de Desastres es un proceso
constante que implica andlisis, planificacién, toma de decisiones e
implementacion de acciones concretas, que faciliten su coordinacién
en forma local, antes, durante y después de la ocurrencia de eventos
fisicos potencialmente peligrosos, generadores de pérdidas y dafios
que interrumpan severamente la cotidianeidad de la vida de las per-
sonas, sus hogares y lugares de trabajo, sus medios de subsistencia
0 que impacten en los ecosistemas locales.

No podemos esperar simplemente que la inundacién, terremoto
o cualquier otro evento adverso ocurra, para recién actuar ante sus
consecuencias u optimizar solamente la respuesta. Una manera ade-
cuada de manejar este tipo de acontecimientos, por ejemplo en una
localidad, seria:

Conformar un equipo de gestion local
integrada de riesgos

N4

Establecer objetivos, estrategias y
acciones para la prevencion del riesgo o
su mitigacion, por ejemplo la construccion
de defensas o canales de alivio como una
forma de reducir las inundaciones

4

Elaborar escenarios correspondientes,
basados en el andlisis de amenazas y
vulnerabilidades

Fig. 5. Puntos clave para optimizar la respuesta ante un
evento adverso



Estas medidas descriptas son realizadas por los organismos de
respuesta en conjunto con autoridades municipales, provinciales o
las que correspondan en cada caso, basadas en la legislacion vigen-
te, para luego si realizar los planes de contingencia o de respuesta
a los riesgos identificados, en caso de materializarse. Por tltimo, es
necesario planificar la recuperacion ante el evento ya ocurrido, veri-
ficando la importancia de una adecuada organizacion territorial que
aporte en forma contundente a la reduccién de riesgos de desastres.

Actores publicos y privados, organizaciones e individuos deben
involucrarse y participar en una gestion integrada ya que, ademas
de ser responsables, poseen valiosos conocimientos sobre el terri-
torio y conciencia sobre los factores que generan el riesgo y limitan
el desarrollo. Asimismo, reconocemos que los primeros son funda-
mentales en la consolidacion de una adecuada gestion ya que pue-
den transformar el conocimiento en una politica ptblica.

La Gestion del Desastre es la aplicacion de politicas y estrategias
de reduccién del riesgo de que estos ocurran, con el propdsito de
prevenir nuevos, reducir los existentes y gestionar el llamado ries-
go residual, referido al “riesgo que permanece y no se puede redu-
cir, incluso cuando se han tomado medidas efectivas para reducir el
riesgo de desastres y por el cual deberan mantenerse los preparati-
vos para la respuesta a emergencias y las capacidades para la recu-
peracion” (INEE, s.f.).

El abordaje integral de dicha gestiéon implica, por tanto y a mo-
do de condicion necesaria, que la totalidad de participes tenga una
visiéon compartida mediante el trabajo conjunto, basada en el marco
dado por las actuales agendas globales.

La gestién de desastres es la aplicacién de politicas
y estrategias de reduccion del riesgo de que estos
ocurran, con el propdsito de prevenir nuevos, reducir
los existentes y gestionar el llamado riesgo residual.

17
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Desastres, desarrollo y ambiente

Estamos en presencia de problemas de alta complejidad y deben
ser abordados como tales. Estos se han tratado bajo una légica ra-
cional instrumental que ha demostrado su desfase, ya que no sola-
mente involucra pérdidas de bienes materiales y recursos financie-
ros, sino que atafien a la protecciéon del ser humano ante una serie de
riesgos ocasionados por desastres que pueden afectar a sus comuni-
dades. Ya no se trata de que algunas de ellas presenten altos indices
de vulnerabilidad fisica, social, cultural, psicolégica, institucional,
econdmica y de otra indole; sino que el problema también recae en
el riesgo medioambiental que el planeta sufre y como esto las afecta.

Como ya hemos planteado, los desastres son eventos ambien-
tales cuya materializacion es el resultado de la construccion social
del riesgo, mediante el aumento en unos casos de la vulnerabili-
dad, y en otros casos de las amenazas o de ambos factores simul-
tdneamente.

Actualmente, la gestion de riesgos esta mas cerca que nunca del
desarrollo de las naciones. Sin importar cudles sean los modelos de
desarrollo o las politicas publicas, quienes antes trabajaban en de-
sastres tienen ante si nuevos campos de accién, tanto estos como
las emergencias estan dejando de ser &mbitos reducidos y aislados
para ser incorporados cada dia mdas por gobiernos, instituciones y
personas como parte de sus procesos bésicos de funcionamiento.

La gestién de riesgos esta mas cerca que nunca del
desarrollo de las naciones.

Pese a la comprension y reconocimiento de la importancia de la
Reduccién del Riesgo de Desastres y a que han aumentado los me-
dios de respuesta, la gestion de estos sigue representando un desa-
fio mundial.



No es posible alcanzar el desarrollo sostenible sin
reducir el riesgo de desastres.

A partir de esta idea clave, comprendemos que el desarrollo no
puede ser generador de nuevos riesgos y la Reduccién del Riesgo de
Desastres no debe ser un impedimento para el desarrollo. El balan-
ce entre ambos es indisoluble y la resiliencia es un puente entre estos
dos conceptos, tal como veremos en el capitulo III.

Dicho muy simplemente, si se construye una casa en la ladera
de un volcén activo, afios después de una erupcion, ya que se tra-
ta de la tierra mas fértil y luego el volcan hace erupcion, ;es el vol-
can el responsable de que la lava se lleve la casa o de las pérdidas
que puedan haber? Ejemplos similares pueden ser las urbanizacio-
nes temporarias en riberas inundables; construcciones permanentes
en valles de inundacién; urbanizaciones temporarias levantadas en
laderas con deslizamientos, producto de lluvias intensas, o la cons-
truccién de urbanizaciones cerradas sobre rellenos que eran hume-
dales, etcétera.

Ahora bien, ;cémo abordamos estos interrogantes? Esta pregun-
tanos llevé a pensar la manera en la que ordenariamos esta tematica
interdisciplinaria, y de esas reflexiones surgi6 la estructura de esta
publicacién. Optamos por enfatizar en los dos campos que conside-
ramos acordes a la realidad argentina: la Gestion Integral del Riesgo
de Desastres y su aplicaciéon en los &mbitos publico y privado.
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Una hoja de ruta conceptual

Régimen legal de aplicacion

A 1 referirnos al abordaje de las emergencias y desastres, a par-

tir de un proceso de gestion integral e inter, trans, y multi
disciplinario, se torna necesaria la estandarizacién no solo de los
procedimientos, sino también de los conceptos y términos a utili-
zar, para lo cual acudimos a la Ley 27287, referida a la creacién del
Sistema Nacional para la Gestion Integral del Riesgo y la Proteccién
Civil (SINAGIR).

También tendremos en cuenta los criterios de la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU) y de organismos ptiblicos de otros pai-
ses, a fin de que podamos homogenizar procedimientos y protoco-
los, permitiendo una mejor comprension de quienes forman parte del
Sistema de Emergencias, ya sean publicos, privados o de la sociedad

21



civil. Cabe aclarar que es responsabilidad de la esfera ptblica que di-
chos estdndares sean impulsados a través de diversas herramientas
administrativas, educativas o legales. Asimismo, es recomendable la
difusién de los conceptos bésicos de la Gestion Integral del Riesgo de
Desastres para optimizar su articulacion y comunicacién, que apro-
piados por la comunidad, pueden redundar en una mayor resiliencia.

Fig. 6. Sistema Nacional para la
Gestion Integral del Riesgo y la
Proteccion Civil. Fuente: @Sinagir_Arg

Nos centraremos en los dos componentes mds importantes para
Argentina, sin olvidar que para una comprensién global del régi-
men existen mds normativa al respecto.

¢ Ley 27287. Sistema Nacional para la Gestion Integral del Riesgo
y la Proteccién Civil.

Establece la creacién del Sistema Nacional para la Gestién Inte-
gral del Riesgo y la Proteccion Civil con el objeto de integrar las ac-
ciones y articular el funcionamiento de los organismos del Estado,
las organizaciones no gubernamentales y la sociedad civil, para for-
talecer y optimizar las acciones destinadas a la reduccion de riesgos,
el manejo de la crisis y la recuperacién.

22



e Decreto 383/2017

Decreto reglamentario de la Ley 27287 del Sistema Nacional pa-
ra la Gestion Integral del Riesgo y la Proteccién Civil, que trata as-
pectos relacionados no solo con dicho sistema, sino también con las
emergencias sociales, el Centro Nacional de Informacién en Gestién
Integral del Riesgo, el derecho administrativo y el bienestar social.

El Decreto operativiza esta ley, de acuerdo a las definiciones y
principios generales que fueron adoptados para el funcionamiento
y la implementacion del Sistema Nacional, segiin encontramos en
su Capitulo ], articulo 1, el cual considera a la proteccién civil como

aquella parte integrante de la seguridad publica que, mediante la
Gestion Integral del Riesgo, se ocupa de prevenir o reducir el im-
pacto de amenazas de cualquier origen que puedan afectar a la po-
blacién, sus bienes, el ambiente y la infraestructura productiva y de
servicios.

Desde nuestra perspectiva, la seguridad es el valor que relaciona
la Gestion del Riesgo de Desastres con el desarrollo. El articulo ade-
mas indica que el Sistema

comprende la planificacién operativa de la asistencia federal a la ju-
risdiccién nacional, las provincias, la ciudad auténoma de buenos
aires y los municipios en caso de desastre, a través de planes de con-
tingencia y protocolos operativos que comprendan todas las etapas
de la Gestién Integral del Riesgo, incluyendo el manejo de la crisis
y la recuperacion.

Este apartado nos permite enfatizar que nuestro campo exige la
ciencia y el arte de la administracion, visto como subsistema regula-
dor de todo el sistema social.

A su vez, los objetivos de la creacion del Sistema Nacional van
desde “promover la preservacion de la vida de las personas, sus bie-
nes, el ambiente y la infraestructura productiva y de servicios ante
la ocurrencia de eventos adversos de cualquier origen”, “promo-
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ver la resiliencia de las generaciones presentes y futuras en su lugar
de origen, mediante programas y acciones de reduccion de riesgos,
procurando evitar, siempre que sea razonable y posible, el despla-
zamiento de comunidades”, “promover cambios en los valores y
conductas sociales para fomentar una cultura de la prevencién y la
Gestion Integral del Riesgo de Desastres que posibiliten el desarro-
llo de la proteccién civil a través de las instituciones publicas y pri-
vadas del Sistema Educativo Nacional”, “fomentar la autoprotec-
cién de la poblacién frente a emergencias y desastres”, “coordinar
la actuacion articulada de los organismos y entidades competentes
asi como la implementacién de las diversas herramientas disponi-
bles que permitirdn la constitucién de un sistema de proteccién civil
eficaz” hasta “desarrollar estructuras destinadas a prevenir el acae-
cimiento de desastres naturales y antrépicos, asi como a reducir sus
impactos negativos sobre los bienes tutelados en el articulo 1” (De-
creto 383/2017, articulo 3).

Tan vastos propodsitos deben guiar el disefio, establecimiento y
estructura de los organismos de la administracion ptblica nacional
que sean indicados en la Ley de Ministerios, ademads de lo dispues-
to en la propia ley de creacion del sistema. Se puede advertir que los
cuatro objetivos iniciales promueven y fomentan la proteccion civil,
mientras que los dos finales coordinan y desarrollan las estructu-
ras del sistema de gestion. Ahora bien, si nos planteamos que este
se encuentra sustentado en la proteccion civil, no podemos soslayar
que hay diversas perspectivas que se pueden considerar, por ejem-
plo como instrumento de derecho o de Estado, como organismo de
la administracion publica o como derecho de los ciudadanos y habi-
tantes. Tema que dejamos abierto al ptblico lector ya que escapa al
proposito de este libro.

Por su parte, el articulo 4 alude a los principios que rigen al Siste-
ma Nacional y abarca desde planes y protocolos hasta instructivos,
manuales y procedimientos, en todos los cuales deberdn operativi-
zarse la coherencia, la prevencion, la progresividad y la subsidiarie-
dad. Este articulo enriquece esta ley y colabora para un mejor fun-
cionamiento e implementaciéon de la misma.



A fin de ampliar perspectivas, podemos ver como ejemplo el ca-
so de la Republica Oriental del Uruguay y su Sistema Nacional de
Emergencias (SINAE), regido por la Ley 18621 del afio 2009 y que
detalla en su articulo 3 el funcionamiento del sistema y sus princi-
pios, incluye la proteccion de la vida, de los bienes de significacién
y del ambiente, la subordinacién de los agentes a las exigencias del
interés general, la integralidad, la planificacion, la formacién y capa-
citacion, el orden publico, entre otros (Ley 18621, 2009).

Es importante destacar que el SINAGIR cuenta con la facultad
para dictar manuales internos de procedimiento y elaborar protoco-
los de coordinacién interministeriales, en el marco de las funciones
asignadas por la Ley 27287 (Capitulo III, articulo 7). Asimismo, pue-
de dirigir las comisiones técnicas que sean creadas por el Consejo
Nacional para la Gestion Integral del Riesgo y la Proteccion Civil,
destinadas al tratamiento de emergencias especificas.

Es interesante observar que el Capitulo V, sobre el agrupamiento
territorial, actualiza las regiones de proteccion civil. Cuando la Direc-
cién Nacional de Defensa Civil era parte del Ministerio de Defensa
también tenia un agrupamiento territorial por regiones que coin-
cidian con el 4rea de los entonces Cuerpos de ejército, pero con la
nueva ley se fortalece la perspectiva regional, a la luz de la reforma
constitucional de 1994.

El agrupamiento territorial tiene como principios generales que
cada region de proteccion civil esté integrada por varias provincias,
respetando la integridad de cada una, sin subdivisiones que sepa-
ren su territorio. Ademads, debera haber un representante del Esta-
do Nacional para cada una de ellas, y se considerard tanto el riesgo
de ocurrencia de eventos adversos como los medios y recursos dis-
ponibles.

Una perspectiva local de la Gestion del Riesgo de Desastres, y su
relacion con el desarrollo sustentable y el ordenamiento territorial,
puede encontrarse en el Capitulo VI, articulos 11 y 12. Triada que ya
se tenia en cuenta desde la ya mencionada Conferencia Hemisférica
para la Reduccion de Riesgos (CRID, 2001).
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También en el articulo 11 se especifican acciones encuadradas a
la gestion de la respuesta destinadas a salvar vidas; proveer de refu-
gio y alimentacion a las personas afectadas para resguardar los ni-
cleos familiares, asi como condiciones sanitarias adecuadas; prote-
ger el ambiente, la infraestructura productiva y de servicios; brindar
seguridad a personas y bienes y restablecer los servicios esenciales
para la vida. El espiritu de la adecuacion de la normativa, que busca
atender a la demanda especifica, se evidencia en esta definicion “la
gestion de la respuesta se basard en planes de contingencia y proto-
colos de informacién y gestion operativa especificos para cada ame-
naza” (Decreto 383/2017).

Para Argentina, el Decreto Reglamentario, correspondiente al
SINAGIR, contiene un articulado especifico para establecer el de-
nominado Plan Nacional para la Reduccién del Riesgo y la Protec-
cién Civil (PLANGIR) y sus correspondientes Programas Operati-
vos Anuales para la Gestion Integral del Riesgo y la Proteccion Civil
(POAGIR).

De acuerdo a lo visto hasta ahora, y segtin la Ley 27287, la finali-
dad del sistema es proteger integralmente tanto a personas como a
comunidades y el ambiente ante la existencia de riesgos. La estruc-
tura establecida comprende una autoridad de aplicaciéon de la ley,
que recae sobre la Jefatura de Gabinete de Ministros, que a su vez
ostenta la Presidencia del Consejo Nacional; el Ministerio de Segu-
ridad queda como Representante del Poder Ejecutivo Nacional en
el Consejo Federal; mientras que la Secretaria Ejecutiva de ambos
Consejos seré ejercida por la Secretaria de Proteccién Civil del Mi-
nisterio de Seguridad.

Los articulos 14 y 15 del Capitulo IV complementan la estructura
anterior mediante la creacion de un registro de asociaciones civiles,
voluntarias y organizaciones no gubernamentales para la Gestién
Integral del Riesgo en el ambito de la Secretaria Ejecutiva. Mientras
que el SINAGIR cuenta con una red de organismos cientifico-técni-
cos para la Gestion Integral del Riesgo que tiene por objeto atender
los requerimientos de informacién especifica de ambos Consejos.
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El régimen legal argentino de aplicacién considera diversos ob-
jetivos, metas, programas y proyectos para orientar las actividades
institucionales para la reduccién del riesgo. Se encuentra asociado
a las metas del Marco de Accién de Sendai, acuerdo promovido por
Naciones Unidas y firmado por la mayoria de los estados miembros,
que funciona a modo de una guia global para la Reduccién del Ries-
go de Desastres y expresa un compromiso-pais con el sistema de las
Naciones Unidas.

Podemos agregar, como uno de los distintos aportes y acciones
referidas a la capacitacion de miembros de los sistemas de emergen-
cias, la presentacion realizada en el marco de Semana de la Accién
Climatica organizada por el Gabinete Nacional de Cambio Climati-
coy la Secretaria de Articulacién Federal de la Seguridad del Minis-
terio de Seguridad de la Nacién, ocurrido en el mes de octubre del
afno 2022. Esta coleccion que se encuentra a disposicién de la pobla-
cién en general, estd conformada por una serie de manuales sobre
Gestion Riesgos y Desastres, disponible en portal oficial del Estado
argentino (Argentina.gob) en la secciéon de SINAGIR y cuyos titulos
se muestran a continuacion:

¢ Gestion integral de riesgos de desastres

¢ Normativa de la Gestion Integral de Riesgo de Desastres

¢ Hacia una Gestion Integral de Riesgo de Desastres

* Mapeo comunitario de gestion de riesgos

* Resiliencia urbana y planificacién del desarrollo local

¢ Participacién de la comunidad y organizacion del voluntariado
¢ Planificacion, preparacién y respuesta a emergencias

¢ Sistemas de gestion para las organizaciones.

Estas publicaciones constituyen un desarrollo tedrico y practico
para abordar los desafios que implica la Gestién Integral del Riesgo.
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Marco y definiciones

Acudiremos al glosario elaborado por las Naciones Unidas en el
marco del Informe del grupo de trabajo interqubernamental de expertos,
de composicién abierta, sobre los indicadores y la terminologia re-
lacionados con la Reduccién del Riesgo de Desastres (ONU, 2021),
la terminologia sobre desastres de la Oficina de las Naciones Unidas
para la Reduccién del Riesgo de Desastres (UNISDR, 2009) y las de-
finiciones del portal de Gestién del Riesgo de Desastres UN-SPIDER
Knowledge (ONU, 2004).

Pese a la existencia de varios glosarios, algunos poseen limitaciones
en cuanto a la préctica y operativizacion de las definiciones que contie-
nen, contintian arduos debates epistemolégicos sobre la mayoria de las
definiciones y las traducciones introducen otros inconvenientes.

Muchas veces se utilizan distintos términos para referirse a un
mismo concepto, por ejemplo, ante la ocurrencia de un evento que
produce dafios a la poblacidn, los bienes o el ambiente se habla de
desastre, catdstrofe, hecatombe, y otros.

Por tanto, hemos seleccionado algunos de los términos de més
reciente reconocimiento e identificacion, que son claves para obte-
ner un manejo del lenguaje comtn entre diversas disciplinas.

Eltérmino y concepto considerado en lalegislacién nacional nom-
brada es el de desastre y refiere a la interrupcion subita del funcio-
namiento de una comunidad como consecuencia de su exposicién
a fendmenos peligrosos. Por ejemplo, las intensas lluvias ocurridas
entre los dias 22 al 24 de abril del afio 2003, produjo que cedieran
las defensas que protegian la ciudad de Santa Fe, provincia homo-
nima de la Reptiblica Argentina, ingresando agua a la ciudad lo que
provocé 23 victimas fatales oficiales aunque se estiman extraoficial-
mente a 160 aproximadamente, contabilizdindose también 28000 vi-
viendas afectadas, 5000 establecimientos agropecuarios fuera de
servicio y dos millones de hectdreas afectadas entre otros dafos. Pe-
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ro el desastre no aparece por generacién espontdnea, requiere de un
suceso peligroso que, considerando el ejemplo anterior lo constituye
las intensas lluvias previas a la inundacién (que potencialmente po-
dian provocarla). Concurriendo simultdneamente, la exposicion es
representada por la ubicacién espacial de la ciudad frente a la poten-
cial inundacién que luego se produjo (UNISDR, 2009).

En tanto, la vulnerabilidad es conformada por todas aquellas con-
diciones de la ciudad, que aumentan potencialmente los dafios que
pueden sufrir las personas, los bienes y el ambiente frente a la inun-
dacién a la que estd expuesta. Mientras que, la amenaza esta cons-
tituida por la inundacién propiamente dicha, que provoca la po-
tencial ocurrencia de muertes, lesiones u otros efectos en la salud,
danos a los bienes, disrupciones sociales y econémicas o dafios am-
bientales a la ciudad (UNISDR, 2009).

Desastre
Padddadiiod
Exposicion
Amenaza Vulnerabilidad
o - — -

Fig.7. La triada ineludible de desastre-amenaza-vulnerabilidad se
refiere a los tres factores claves que contribuyen a la ocurrencia
de un desastre, mientras que la exposicion se refiere al grado en
el que una comunidad esta expuesta a una amenaza especifica.

A partir de los términos anteriores, podemos decir entonces que
en este ejemplo el riesgo de desastres hace referencia a todas aquellas
contingencias a las que se encuentra expuesta la ciudad de Santa Fe,
no solo las inundaciones sino también incendios y tormentas severas,
que pueden provocar dafos a la salud de las personas o la muerte,
como asi también afectar a los bienes y el ambiente, lo que es impres-

29



cindible su identificacién para luego tomar las medidas necesarias
para eliminarlos o reducirlos y favorecer el aumento de la resiliencia,
y constituir asi el concepto de Reduccion de riesgo del desastres. Si ade-
mas de esto, se realizan acciones como el reforzamiento de las defen-
sas, creacion obras hidrdulicas, elaboracién de planes de contingen-
cias y evacuacion, establecimiento de alertas tempranas, etcétera, de
manera permanente y sostenible en el tiempo, a través de una politi-
ca publica, introducimos el concepto de Gestion del Riesgo de Desastres.

Desastre Interrupcidn subita del funcionamiento de una
comunidad como consecuencia de estar expuesta a
fendmenos peligrosos.

Exposicion “La poblacion, las propiedades, los sistemas u otros
elementos presentes en las zonas donde existen
amenazas y, por consiguiente, estan expuestos a
experimentar pérdidas potenciales” (ONU, 2004).

Suceso peligroso “Manifestacion o materializacién de una o varias
amenazas en un periodo de tiempo especifico”.

(Secretaria General de la Comunidad Andina,2018)

Amenaza Fendmeno, sustancia, actividad humana o condicién
peligrosa que provoca la potencial ocurrencia de
muertes, lesiones u otros efectos en la salud, danos
a los bienes, disrupciones sociales y econémicas o
dafios ambientales (UNISDR, 2009).

Vulnerabilidad Todas aquellas condiciones que aumentan
potencialmente los dafios que pueden sufrir las
personas, los bienes y el ambiente frente a la
amenaza.

Riesgo de desastres Todas aquellas contingencias a las que se encuentra
expuesto un lugar o una comunidad que puede
provocar dafios a la salud de las personas o la
muerte, como asi también afectar a los bienes y el
ambiente.

Reduccioén del Riesgo | Identificacion de los riesgos de desastre a fin de
de Desastres tomar las medidas necesarias para eliminarlos o
reducirlos y favorecer el aumento de la resiliencia.

Gestion de Riesgos Desarrollo de planes de contingencia y acciones
de Desastres permanentes y sostenibles en el tiempo, a través de
una politica publica.

Tabla 1. Conceptos basicos para la Gestion Integral de Riesgo de Desastre
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Si tenemos en cuenta que un evento adverso o suceso peligroso
serd una realidad concreta, en cierto tiempo y en una ubicacion es-
pecifica, debemos considerar las diferentes etapas al abordar y ges-
tionar un desastre, tales como la prevencion, mitigacion, preparacion,
respuesta, rehabilitacion y recuperacion, asi como los términos que las
definen. Es importante tener en cuenta que el ciclo de desastres no es
lineal, y que pueden ocurrir retroalimentaciones entre las diferen-
tes etapas.

(¢) %
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Fig. 8. Grafico tradicional del ciclo de desastres.

Fuente: Preparate NC (2000). Etapas de un desastre.
Recuperado de https://www.preparatenc.com/cuales-son-las-
etapas-de-un-desastre/

Con el transcurrir del tiempo el concepto de ciclo de desastres ha
cambiado por una visién mds amplia basada en dreas y componen-
tes de la Gestion del Riesgo de Desastres, ya que se considera que en
un ciclo parte de un punto para llegar al mismo sin un aporte signi-
ficativo.
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AREAS COMPONENTES

Analisis de riesgos Estudio de amenazas y vulnerabilidades
Reduccién de riesgos Prevencion, mitigacién

Manejo de eventos adversos Preparacion, alerta y respuesta
Recuperacion Rehabilitacion, reconstruccion

Tabla 2. Vision basada en areas y componentes de la Gestion Integral de Riesgo de
Desastre. Fuente: USAID/OFDA LAC. (2006).

Existen a su vez otras maneras validas de considerar los riesgos
de desastre, desde una perspectiva que se ubica entre las teorias del
riesgo y las teorfas de los desastres, en un didlogo intrincado y di-
ficultoso.

Muchas veces el concepto de prevencion, es uno de las mds utiliza-
dos en el vocabulario habitual de quienes tienen relacién de una for-
ma u otra con el mundo de las emergencias y desastres, aunque su
empleo coloquial se puede percibir como una muletilla. Se entien-
de como las actividades y medidas encaminadas a evitar los riesgos
de desastres existentes y nuevos (gestion correctiva y prospectiva).
Expresa la intencién de evitar por completo los posibles impactos
adversos de los sucesos peligrosos. Aunque es imposible eliminar
ciertos riesgos de desastres, la prevencién pretende reducir la vul-
nerabilidad y la exposicién en los contextos en los que, como resul-
tado, el riesgo de desastres es eliminado.

Si no es posible evitar o eliminar el riesgo, debido a las caracte-
risticas de la amenaza, de la vulnerabilidad o del evento adverso, te-
nemos que acudir al concepto de mitigacion que se refiere a la dismi-
nucioén o reduccién al minimo de los efectos adversos de un suceso
peligroso. Esto es valido sobre todo para los peligros de origen na-
tural, por lo que el trabajo sera reducir considerablemente su mag-
nitud o gravedad mediante diversas estrategias y medidas.

Cabe senalar que en la politica relativa al cambio climatico, mi-
tigacion se define de forma diferente, y se aplica a la reduccién de




las emisiones de gases de efecto invernadero causantes del cambio
climatico.

Esta etapa es la mds eficiente y econdmica en términos de inver-
sion de recursos y del costo social, y se utiliza para disminuir la ex-
posicion de los elementos vulnerables tales como las personas, la in-
fraestructura y el medio ambiente.

Toda vez que sabemos que en algtin momento un suceso peligro-
so impactara en un lugar determinado, se llevara a cabo la prepara-
cion, referida a los conocimientos y capacidades que desarrollan los
gobiernos, las organizaciones de respuesta y recuperacion, las co-
munidades y las personas para prever, responder y recuperarse de
forma efectiva de los impactos de desastres probables, inminentes o
presentes. Se abarca asi una amplia gama de funciones, actividades
y tareas dentro del manejo del riesgo.

Si retomamos el ejemplo de la inundacién de Santa Fe, notare-
mos que la evolucion hidrometeoroldgica, por intensas y prolon-
gadas lluvias en la cuenca del rio Salado, no fue tomada en cuenta
o no fue advertida cabalmente por quienes tomaban las decisiones
en otros niveles de gobierno, a pesar de que los organismos cientifi-
co-técnicos habian monitoreado y producido los informes habitua-
les. La preparacion fue postergada hasta tltimo momento, cuando
las aguas hicieron su entrada a la ciudad por un tramo faltante en la
defensa perimetral, obra no terminada que algunos vecinos y veci-
nas habian reclamado con anterioridad.

El 40% de la ciudad de Santa Fe quedd bajo el agua. El Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) ubicado en Castelar
venia informando desde el 15 de marzo, mas de un mes antes, que
el rio Salado estaba saturado, en alerta y que los suelos no podian
absorber mas agua. Las lluvias de abril duplicaron los niveles nor-
males de la época.

Una vez concretado ese suceso peligroso, la respuesta compren-
de las medidas adoptadas directamente en el inminente antes, en
el durante de la manifestacion del evento y el inmediatamente des-
pués, o al menos en la fase aguda de la misma. Todo esto con el fin
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de salvar vidas, reducir los impactos en la salud, velar por la segu-
ridad publica y atender las necesidades bésicas de subsistencia de
la poblacién afectada.

En el caso de Santa Fe, una de las acciones clave de la respuesta
era desagotar el agua embalsada por la Avenida de Circunvalacién
en la emblemaética ubicacion del barrio Centenario y la cancha de
futbol del Club Colén. Para ello, profesionales en ingenieria del ejér-
cito procedieron a la voladura de tramos del terraplén de la aveni-
da permitiendo que el agua escurriera hacia el cauce natural del rio.

Cuando la manifestacion del suceso peligroso lo permite, la re-
cuperacion se entiende como el restablecimiento o mejora de los me-
dios de vida y la salud, asi como de los bienes, sistemas y activida-
des econémicas, fisicas, sociales, culturales y ambientales, de una
comunidad o sociedad afectada por un desastre, siguiendo los prin-
cipios del desarrollo sostenible y de reconstruir mejor (Building Back
Better, BBB), con el fin de evitar o reducir el riesgo de desastres en el
futuro (Ladra Alvarez, 2020).

La rehabilitacién, por su parte, se trata de un restablecimiento de
los servicios e instalaciones basicas para el funcionamiento de una
comunidad o sociedad afectada por un desastre. Se advierte la di-
ferencia con la recuperacién, en cuanto a las variables tiempo y ca-
lidad.

Para facilitar una distincién entre la rehabilitacién y la recons-
truccién, podemos aplicar el criterio de calidad, asi en la primera en-
contramos acciones provisorias y en la segunda, acciones como la
reedificaciéon a mediano y largo plazo, restauracion sostenible de in-
fraestructuras vitales resilientes, servicios, viviendas, instalaciones
y medios de vida necesarios para el pleno funcionamiento de una
comunidad o sociedad afectadas por un desastre.



Prevencién Se entiende como las actividades y medidas encaminadas
a evitar los riesgos de desastres existentes y nuevos
Mitigacion Permite llevar a cabo las acciones anticipadas, con el

proposito de reducir significativamente las consecuencias
esperadas por un evento.

Preparacion

Conocimientos y capacidades que desarrollan

los gobiernos, las organizaciones de respuesta y
recuperacion, las comunidades y las personas para
prever, responder y recuperarse de forma efectiva de los
impactos de desastres probables, inminentes o presentes.

Respuesta

Medidas adoptadas en el antes, durante y después de la
manifestacion del suceso peligroso.

Recuperacion

Restablecimiento o mejora de los medios de vida y la
salud, asi como de los bienes, sistemas y actividades
economicas, fisicas, sociales, culturales y ambientales,
de una comunidad o sociedad afectada por un desastre,
siguiendo los principios del desarrollo sostenible y de
reconstruir mejor.

Rehabilitacion

Restablecimiento de los servicios e instalaciones basicas
para el funcionamiento de una comunidad o sociedad
afectada por un desastre

Reconstruccion

Proceso de reparacion, a mediano y largo plazo, del
dafio fisico, social y econémico, a un nivel de desarrollo
superior al existente antes del evento (USAID/OFDA LAC,
2006).

Tabla 3. Conceptos basicos del ciclo de desastres
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El ambito publico
y la Gestion Integral
del Riesgo de Desastres

Entendemos el &mbito publico como el conjunto de organis-
mos administrativos mediante los cuales el Estado cum-
ple, o hace cumplir, la politica o voluntad expresada en las leyes
de un pais. Esta definicién general es también una simplificacién,
pues la administracién publica es solo uno de los componentes
del sistema politico que hace a la estatalidad, pero no es el tinico
componente de esta, tendriamos que agregar tres componentes
mas: el gobierno, la sociedad y el espacio o territorio. Hecha esta
sucinta aclaracién, veamos el ambito ptblico argentino mediante
sus notas y caracteristicas bésicas.
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Sistema de gobierno y administracion
de la Republica Argentina

El estructura politica argentina comprende gobierno y adminis-
tracién, y se trata de un sistema republicano, representativo, fede-
ral, presidencialista en cuanto al gobierno y ministerial en cuanto
a su administracién nacional, con sector central y descentralizado.
Cuenta con libertades variadas y en crecimiento, es plural, su socie-
dad tiene un mestizaje cultural y su espacio tiene una base munici-
pal, que en porciones extensas del territorio no se encuentra integra-
do geopoliticamente.

La problemética del espacio, y la forma de definirlo, tiene una
relacién directa con las caracteristicas que conformaran la Gestién
Integral del Riesgo de Desastres. Consideramos al municipio, nivel
local, como una verdadera comunidad natural de familias que se re-
lacionan a partir de la vecindad, el arraigo, y la tendencia a organi-
zarse sociopoliticamente en busca del bien comun.

La idea de municipal se expresa por la vecindad, el territorio (ciu-
dad, distrito y/o partido) y un gobierno (intendente, concejo deli-
berante, tribunal de faltas). El municipio tendra una forma institu-
cional determinada en funcién de la mayor o menor independencia
respecto de una entidad ptblica superior como la provincia. Los
dos tipos basicos de esta forma institucional son municipio por dele-
gacion, encuadrados en la ley provincial, y municipio por convencién,
con facultad constituyente para tener sus propias cartas organicas,
las cuales se elevan a la provincia. A su vez, lo municipal tiene com-
petencias propias, concurrentes con las de provincia y de Nacion, y
delegadas por los niveles superiores. La provincia puede supervi-
sar, a modo facultativo, lo que sucede en el municipio.

La caracteristica federal de la Argentina implica que nos plantee-
mos la forma de las relaciones Nacién-Provincia, las cuales pode-
mos clasificar como relaciones de participacion, de coordinacién, de
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subordinacién y de cooperacién. A partir de este marco, desde ha-
ce pocos anos, el pais ha establecido un Sistema Nacional para la
Gestion Integral del Riesgo y la Proteccion Civil. Previo a tratar este
punto, es necesario describir lo siguiente:

Modelo de Sistema Nacional de Proteccion Civil

Los sistemas nacionales fueron tomando forma a lo largo de va-
rias décadas, sin embargo podemos considerar como un hito impor-
tante a la Conferencia Hemisférica para la Reduccion de Riesgos realizada
en San José de Costa Rica (CRID, 2001), en cuyo informe hay un ca-
pitulo especifico sobre los sistemas nacionales. Los antecedentes y
alcances del tema, que alli se tomaron en cuenta, se encuadraron en
el concepto de reduccion de riesgos y se describié un sistema nacio-
nal de gestion de riesgo que incluyera los principios orientadores,
las consideraciones generales acerca de su estructura bésica y la or-
ganizacion jerarquica del mismo.

Una descripcién del modelo de Sisterma Nacional, al menos para
los paises americanos, quedaria redactada de esta manera:

El Sistema Nacional de Proteccién Civil es un conjunto organico
y articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos y
procedimientos que establecen las dependencias/organismos del
sector publico entre si, con las instituciones de los diversos grupos
personas voluntarias, sociales, privados y con las autoridades de
las provincias/estados/regiones y los municipios, a fin de efectuar
acciones coordinadas, destinadas a la proteccion contra los peligros /
amenazas que se presenten y a la recuperacion de la poblacién, en la
eventualidad de un desastre/calamidad (SINAPROC, 2014).

El Sistema Nacional de Protecciéon Civil busca integrar, coordinar
y supervisar, con el fin de ofrecer prevencién, mitigaciéon y reduc-
cién de desastres, asi como dar respuesta, rehabilitacién y recons-
truccion para toda la poblacién, sus bienes y su entorno, a través de

.
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programas y acciones especificas (Secretaria de Gobernacién, 1999).
Asimismo, pretende

ser una instancia de excelencia que privilegie la participacién activa,
coordinada, corresponsable y solidaria de sociedad y gobierno, me-
diante el establecimiento de una nueva relacién entre los individuos,
las organizaciones/entidades, los sectores y entre los municipios,
los estados/provincias/regiones y el nivel nacional, con el objetivo
comun de preservar a la persona y a la sociedad, ante los riesgos de
los eventos adversos, fendmenos perturbadores, coadyuvando al lo-
gro del desarrollo sustentable/sostenible de nuestro pais, propician-
do la forma de vida justa, digna y equitativa a que aspiramos, y una
adecuada interaccién con la comunidad internacional (Secretaria de
Gobernacién, 1999).

Sabemos que el riesgo de desastres ha aumentado de forma répi-
da y que la Reduccién del Riesgo de Desastres esta evolucionando
también rdpidamente. Ante estos factores, el Sistema Nacional de-
berd incorporar nuevos actores como los gobiernos locales, en este
caso municipales, y el sector privado como los negocios y el sector
financiero.

Los cambios no pueden evitarse, esto lo vemos en innovaciones
en temas como la gobernanza del riesgo o los conocimientos sobre el
riesgo y la rendicién de cuentas, accountability, que han creado nuevas
oportunidades. Instalados los debates sobre el futuro de la Reducciéon
del Riesgo de Desastres y a medida que los paises abordan los retos
que les plantean las agendas globales y los nuevos acuerdos interna-
cionales sobre el tema, asi como sobre el cambio climatico y el desa-
rrollo sostenible, se debe contar con un sistema nacional proactivo
que estimule la reflexién, el debate y el mejoramiento de las précticas.

Un ejemplo reciente es el Acuerdo Regional sobre el Acceso a la In-
formacion, la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asun-
tos Ambientales en América Latina y el Caribe, llamado acuerdo de
Escaz, aprobado en Argentina por la Ley 27566 del 24 de septiembre
de 2020. Este acuerdo tiene, entre otros objetivos, la “creacién y forta-



lecimiento de las capacidades y la cooperacién, contribuyen a la pro-
teccion del derecho de cada persona, de las generaciones presentes y
futuras, a vivir en un medio ambiente sano y al desarrollo sostenible”
(Ley 27566, 2020).

Con el desarrollo de los puntos anteriores, estamos ahora en me-
jores condiciones para abordar la especificidad argentina en cuan-
to al &mbito publico y la Gestion Integral del Riesgo de Desastres.

Aplicacion de un proceso de Gestion Integral
de Riesgo de Desastres a nivel municipal

Como hemos desarrollado en este capitulo, existe una preminen-
cia del sector estatal para impulsar, capacitar, articular y hasta exigir
determinados objetivos, estrategias y acciones con el fin de prevenir
o mitigar riesgos a través de la legislacién local, provincial y nacio-
nal, mucha de ella basada en lineamientos de organismos suprana-
cionales como la ONU.

Pero aqui es donde la direccién o coordinacién de Proteccién Ci-

vil o Gestién de Riesgos municipal debe realizarse las siguientes
preguntas:

Si tomamos como modelo una ¢, Puedo aplicar un
Defensa o Protecciéon Civil munici- proceso de gestion
pal tipica, en una localidad mediana en mi municipio?,
o pequefa de Argentina, estard com- ¢poseo la estructura
puesta por un responsable, personas adecuada?

voluntarias locales y tal vez se sumen

dos o tres trabajadores, un movil y

equipos de comunicacién portatiles.

La localidad tal vez no sea muy diferente a cualquiera de otro pais
de la regién y es probable que el responsable ejerza de forma volun-
taria o coincida con la jefatura del cuartel de bomberos.
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Esa estructura surge de las funciones que tradicionalmente cum-
ple este equipo, como la asistencia inicial a victimas de eventos ad-
versos, proporciondndoles chapas para reparar sus viviendas, abri-
go, alimentacion, etcétera; acciones de caracter preventivas o de
mitigaciéon como el corte de la vegetacién en aquellas areas que
comprometan el tendido eléctrico; capacitacion a la poblacién y ac-
ciones de respuesta o apoyo.

¢Qué acciones se En principio, es necesario que la
deben tener en persona responsable tenga una for-
cuenta para dirigir la macién en Gestion Integral de Ries-
Proteccion Civil de un gos de Desastres, a los fines de im-
municipio? pulsar e implementar acciones como

el desarrollo de un Sistema Munici-

pal de Gestién de Riesgos. Este debe-
ra crearse a partir de la legislacion local, como una Ordenanza Mu-
nicipal, que brinde el marco legal y administrativo que garantice
que su existencia sea viable y sustentable en el tiempo, al transfor-
marse en una verdadera politica publica.

¢Coémo debe ser la Por més pequena que sea la estruc-

estructura basica de tura, debe poseer dos dreas o sectores

una Coordinacién de bien definidos: gestion y operaciones.

Gestion de Riesgos Ambas tendran funciones diferencia-

municipal? das, pero a la vez complementarias
entre si.

El drea de gestion sera la encargada
de realizar todas aquellas acciones que tengan como objetivo recono-
cer riesgos a partir de herramientas especificas, tales como la elabo-
racion de escenarios posibles, que constituye el instrumento de diag-
noéstico inicial a partir del cual comenzaremos a elaborar la estrategia
de gestion. Una vez que hemos identificado y priorizado los riesgos,
se aplicardn todas aquellas estrategias tendientes a su reduccién. Este
es el momento de la confeccion de planes para eliminar o reducir los
efectos negativos del suceso adverso sobre la poblacién, bienes o eco-
sistema, los cuales son elaborados con el aporte de especialistas para
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cada riesgo, he aqui su caracter intrer, trans y multi disciplinario an-
tes mencionado. Al planificar el disefio de los planes de contingen-
cia o respuesta para cada uno de los riesgos identificados es necesario
trabajar junto a todos aquel personal cuya intervencion consideremos
necesaria, como cuerpo de bomberos, policia, salud, desarrollo social,
etcétera; lo que redundara en la coordinacion y optimizacién de la
respuesta al encontrarse bien definido qué organizaciones actuaran y
cudles son sus roles, funciones y responsabilidades.

Por ultimo, este sector de gestion municipal, que conforma la
coordinacién, también actuara en la rehabilitaciéon el evento adver-
s0, al planificar el funcionamiento de centros de evacuados o al tra-
bajar, junto a desarrollo social, en los procedimientos de asistencia a
personas evacuadas o que hayan perdido sus viviendas. Su partici-
pacién y aporte en la elaboracién de planes a largo plazo, disehado
por especialistas, permiten implementar medidas estructurales pa-
ra reducir o evitar posibles dafos a la vida, bienes y ambiente. Es-
tas medidas también contribuyen al desarrollo de la comunidad al
proteger dreas productivas, viviendas, centros educativos y otras in-
fraestructuras criticas necesarias para el funcionamiento de la socie-
dad, aquellas que en caso de daharse o destruirse comprometerian
el reinicio de las actividades vitales.

En relacién al drea de operaciones, nos enfocaremos en las accio-
nes de respuesta y fundamentalmente en las articulaciones con los
organismos de bomberos, policia, salud, etcétera. Esto implica po-
ner en juego todo lo planificado en el 4rea de gestién, como la apli-
cacion de planes de contingencia o el impulso, articulacién y fun-
cionamiento del Sistema Comando de Incidentes. Mientras el area
de gestion se encarga de disefarlo y establecerlo (basado en la or-
denanza municipal), el area operativa lo activa en caso de ocurrir
un evento adverso, y de cerrarlo al finalizar las operaciones Es im-
portante destacar, una vez mds, que gestionar los riesgos no es solo
responder frente a un evento adverso, sino que esta respuesta de-
be ser anticipada, establecida y disehada previamente en el 4rea de
gestion. Solo asi, ambas areas trabajan de manera complementaria
para optimizar la respuesta.

.

43



4t

Otra actividad que puede sumarse al &mbito de operaciones es
la realizacién de inspecciones preventivas para la habilitacion futu-
ra de eventos con concurrencia de publico, como recitales, activida-
des deportivas, etcétera. También se puede impulsar, articular y dic-
tar programas de capacitacion tanto para integrantes del sistema de
emergencias como para la poblacién en general.

¢ Como sumamos Para conformar un sistema de
a los distintos emergencia eficiente, es importante in-
integrantes volucrar a diferentes organizaciones y
que conformaran especialistas que puedan contribuir en
el sistema la reduccién de riesgos, respuesta y re-
de emergencia? cuperacion ante eventos adversos.

Un primer caso es constituir un
nucleo bésico integrado por personal del cuerpo de bomberos, sa-
lud, policia y el area de desarrollo social municipal, ya que estas or-
ganizaciones son las encargadas de responder en caso de eventos
adversos y de implementar acciones de recuperacién.

Ademas de estas organizaciones, es importante contar con perso-
nas expertas en distintos campos como geologia, psicologia, quimi-
ca, ingenieria, entre otros, para abordar de manera especifica y op-
timizada los riesgos relacionados con su campo de especializacion.

Inicio del proceso de gestidon

Para iniciar el proceso de gestion de riesgo de desastres, es nece-
sario asegurarnos primero de contar con un marco legal, en forma de
ordenanza municipal, que establezca el sistema municipal de gestion.
Ademas, es esencial disponer de la estructura fisica adecuada para el
funcionamiento de la secretaria o coordinacion de gestién de riesgos,
incluyendo un espacio donde sus integrantes puedan recibir forma-
cién en la disciplina, es decir, instalaciones bésicas como una sala de
reuniones, equipos informaéticos, sistemas multimedia, entre otros.



Conformacion del equipo de trabajo

La estrategia para establecer una estructura sélida y sostenible en
el tiempo es la conformacion de un grupo técnico para la gestion local
del riesgo de emergencias y desastres, constituido por personal técni-
coy profesional que pueda intervenir o tenga responsabilidad en las
actividades relacionadas con cada uno de los riesgos identificados o
a identificar. El equipo de trabajo, incluye personal no solo del sector
publico, sino también del sector privado y de las organizaciones de
base comunitaria. Es importante fomentar un grupo integrado que
se constituya como un verdadero equipo de trabajo.

Una vez identificadas y convocadas a las personas encargadas
de estandarizar conocimientos, 1éxico, procedimientos, etcétera, se-
rd necesario impulsar desde nuestra drea un programa de capacita-
cién bésico en la materia. Este programa sera disehado y desarro-
llado en base a las necesidades identificadas previamente y dara
inicio a un proceso de gestion continua, que posibilitara la identi-
ficacion de riesgos, su reduccion, optimizacién de la respuesta, asi
como favorecer su recuperacion y promover el desarrollo de la co-
munidad.

Siempre tener en cuenta lo mas importante, la poblacién como
integrante de este equipo de trabajo, a través de representantes, de-
legados, referentes sociales, etcétera.

Plan de capacitacion

En primera instancia, sera necesario brindar los conocimientos y
procedimientos basicos para la elaboracion de escenarios de riesgos,
por lo que es indispensable recolectar informacién de campo a fin de
analizar amenazas, vulnerabilidades y la estimacién del escenario
de riesgo. Esta funcién puede extenderse a integrantes de distintas
instituciones, poblacién, voluntariado, etcétera.

.
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Otra capacitacién importante es la relacionada a la planificacién, ya
que nos permitird adquirir los conocimientos, habilidades y capacida-
des para realizar actividades que, a través de distintas herramientas,
contribuyan a la elaboracién de planes que son esenciales a lo largo de
todo el proceso de gestion. Estos incluyen la reduccién de riesgos (pre-
vencion o mitigacion), planes operativos o de contingencias, como asi
también para la rehabilitacién o reconstruccion.

Es recomendable que el modelo que se aplique para la capacita-
cién y aplicacion sea igual al de municipios vecinos y regionales, lo
que permitird una estandarizacion en criterios, procedimientos, len-
guaje, etcétera. De esta manera, cuando sean necesario el aporte o la
ayuda entre localidades, hablaremos un lenguaje comtin, que per-
mitird que las acciones fluyan sin inconvenientes y se genere una
verdadera sinergia que redundarad en una optimizacién en la res-
puesta y recuperacion de la zona afectada.

En cuanto a la respuesta ante eventos adversos, y avanzando en
la matriz, es el momento de activar el Sistema Comando de Inci-
dentes, en funcién a lo establecido en el disefio y establecimiento
realizado en el drea de gestion. Por lo tanto, resulta necesario reali-
zar una capacitacion interna con todas aquellas instituciones, ONG,
empresas estatales o privadas, etcétera, que se encuentren incluidas
en los planes de contingencias y que por su importancia, capacidad,
especificidad conformen dicho sistema.

Para eventos de gran envergadura o aquellos que, por sus carac-
teristicas, la respuesta y la rehabilitacion se prolonguen en el tiem-
po, los sistemas se basardn en el principio de subsidiariedad, referi-
do a cuando la capacidad local o municipal es superada, y por tanto
se solicita ayuda al nivel administrativo superior (en caso de Argen-
tina, provincial y luego al nacional) que sera el estamento que de-
finira si se requiere apoyo internacional. Para todo ello, una herra-
mienta fundamental es la conformacion de equipos de Evaluacién
de Dafios y Andlisis de Necesidades (EDAN) que se encargan de
recolectar informacién sobre la identificacién y registro cualitativo
y cuantitativo de la extension, gravedad y localizacién de los efectos
de un evento adverso.



A continuacién presentamos algunos apuntes del Manual de
Campo del curso de Evaluacién de Danos y Anélisis de Necesida-
des, dictado por la agencia USAID OFDALAC!

Esta actividad consiste en la recoleccion de datos e informacion por
medio de diversas técnicas para la realizacién de una evaluacién ini-
cial, intermedia o final, basada en cuatro areas prioritarias que son
salud, lineas vitales, infraestructura productiva, viviendas y edificio
publicos. Una vez establecidos los dafios , se procede a analizar las
necesidades que surjan, teniendo en cuenta la importancia de que
todos aquellos recursos humanos y materiales que puedan ser su-
ministrados a nivel local ayudaran a una veloz recuperacion. Solo se
solicitard ayuda externa cuando no se disponga de recursos o estos
resulten insuficientes ante la magnitud del evento.

Si entre los riesgos identificados encontramos incidentes o acciden-
tes con materiales peligrosos, se hace necesaria una formacién espe-
cifica en primeras respuestas, destinada a aquellas agencias, orga-
nismos, concesionarios, empresas, etcétera, como policia, agentes de
transito, trabajadores de concesionarios viales, empresas de trans-
portes, etcétera que por sus funciones, se encuentren en los prime-
ros momentos ante la ocurrencia de una emergencias de estas carac-
ter{sticas.

En sintesis, y partiendo de la base de que toda capacitacién surge de
una necesidad, se desarrollaran todos aquellos planes de capacita-
cién que surjan de los riesgos identificados, siendo necesario sefialar
que no necesariamente los integrantes del area de Gestion Integral
del Riesgo de Desastres municipal deban impartir las capacitacio-
nes, sino aquellos integrantes del sistema de emergencias que por su
capacidad, conocimientos, habilidades y experiencia estén en condi-
ciones de hacerlo.

1 Los autores de este libro son también instructores del curso EDAN dictado
por la Oficina de Asistencia para Desastres en el Extranjero - Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID/OFDA, por su siglas en inglés),
que tiene por finalidad la recoleccién de datos e informacién, por medio de diver-
sas técnicas, para la realizacion de una evaluacion inicial, intermedia o final, basada
en cuatro areas prioritarias.

.
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Recapitulando, podemos sintetizar que la guia u hoja de ruta que to-

do responsable de la Gestién Integral de Riesgo de Desastres anivel

municipal debe seguir es:

Accién

Producto

Formacion en materia de Gestion
Integral de Riesgo de Desastres
del responsable y personal.

Equipo profesional en Gestion
Integral del Riesgo de Desastre
que elaborard, impulsara y
ejecutard las acciones tendientes
a la identificacion y reduccion

de riesgos, el manejo del evento
adverso y su recuperacion.

Conformacion de un Sistema
Municipal de Emergencias.

Ordenanza Municipal que lo
conforme y estructure.

Conformacion de un grupo de
Gestion Local Integrada de
Riesgos y Desastres.

Equipo local para la Gestion
Integral de Riesgos de Desastres
municipal y demas sectores
involucrados de acuerdo a los
riesgos identificados.

Determinacion de acciones y
estrategias para la reduccion de
riesgos identificados.

Elaboracién de planes de
prevencion o mitigacién de riesgos
identificados.

Determinacion de acciones y
estrategias para la respuesta
ante la ocurrencia de eventos
adversos.

Elaboracion de un plan de
emergencias municipal que
contenga todos los planes de
contingencias frente a los riesgos
identificados.

Implementacién de herramientas
que optimicen las acciones de
respuesta frente a los riesgos
identificados.

Implementacién Sistema Comando
de Incidentes, Primera Respuesta
ante Incidentes con Materiales
Peligrosos, etcétera.

Implementacién de actividades
que optimicen la Recuperacion
ante la ocurrencia de un evento
adverso.

Planes para la conformacion de
centros de evacuados, manejo

de cadaveres ante desastres,
contencién emocional a familiares
de victimas y personal de
respuesta, etcétera.

Aportes al desarrollo de las
comunidades.

Participacion y asesoramiento
técnico en materia de planificacién
territorial, nueva infraestructura,
etcétera.




Para finalizar, podemos asegurar que la figura o perfil del responsa-
ble de la Gestién Integral de Riesgos municipal, debe poseer cono-
cimientos, capacidades y habilidades en la planificacién, organiza-
cidén, direccién y control en el ambito de las emergencias y desastres;
y estos no son mds que los cuatro pilares de la administracién que
complementados en el uso de matrices y herramientas de gestion
permitiran una mejor Gestion del Riesgo de Desastres. Esta concep-
cién nos obliga a realizar un cambio de paradigma en esta materia,
dejando de aportar solamente a la respuesta al momento de la ocu-
rrencia de un evento adverso. Nos impone la tarea de identificar
riesgos para reducirlos y luego realizar un adecuado manejo y re-
cuperacion ante la ocurrencia del mismo, por lo tanto, el solo tener
experiencia en respuesta no es condicion necesaria para aplicar una
adecuada gestién integral.

Ahora bien, un profesional en el campo de la gestion de riesgos re-
quiere tener amplios conocimientos en las dreas relacionadas con es-
ta especialidad para desempefiar eficientemente sus funciones. De-
be ser capaz de manejarse con aceptable solvencia en las distintas
fases del proceso administrativo y dominar los componentes de la
gestion de riesgos. ;Es esta preparacion, el dnico requisito para ser
un buen profesional en el campo de la gestion de riesgos? Dado que
trabaja en un ambiente diferente al de otros dmbitos de la adminis-
tracién, sus actividades incluyen la prediccién de probables even-
tos adversos que demandan acciones de prevencién, preparacion,
mitigacién, etcétera; enfrentar hechos, a veces inesperados, que re-
quieran respuestas de diversos tipos; la lucha contra el tiempo; de-
cisiones que pueden definir si sobreviviran personas; el manejo de
situaciones en las que se presentan cantidad y diversidad de reac-
ciones individuales y de grupos como miedo, fatiga, depresién, con-
ducta demandante, hiperactividad.

Si bien el estudio, la capacitacién y el entrenamiento son esenciales,
también es importante tener conciencia de la necesidad de ciertas ca-
racteristicas personales, para poder trabajar en un ambiente de pre-
sion y estrés. ;Qué cualidades y actitudes son deseables? Les deja-
mos la siguiente lista a tener en cuenta para reflexionar:

Motivacion , creatividad, tolerancia, autovaloracién positiva, dispo-
sicién para trabajar en equipo, disposicién para aprender, paciencia

.
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y serenidad, imparcialidad y equidad, integridad y honestidad, cui-
dado de la salud personal, sentido del humor.

(USAID/OFDALAC, 1995)

La necesaria referencia al régimen legal vigente en nuestro pais,
al menos con los instrumentos legales principales, debe ser amplia-
da y complementada con el marco normativo provincial y munici-
pal. Alli observaremos las fortalezas y debilidades del sistema na-
cional actual, cada vez que alguna provincia tenga una legislacién
actualizada, con la perspectiva de la Gestion Integral del Riesgo de
Desastres. Por ejemplo, la municipalidad de Villa Carlos Paz, Pro-
vincia de Cérdoba, en su moderna Carta Orgédnica Municipal inclu-
ye la Gestion del Riesgo de Desastres, y se refiere en particular a la
defensa civil (articulo 58), el plan de riesgos (articulo 60) y al cuerpo
de bomberos voluntarios (articulo 61).

Un punto clave a considerar y debatir es que las leyes naciona-
les y provinciales pueden presentar cierto desorden en relacién a
los conceptos incluidos en el texto y los principios que las inspiran.
Incluir en los textos legales el establecimiento de organismos de la
administraciéon publica, a nivel nacional o nivel provincial, es otro
punto debatible.

Es comun la incorporacion del principio de subsidiaridad del Es-
tado en los textos legales de Proteccién Civil o Defensa Civil, sin
embargo ;se cuenta con una acabada comprensién del mismo para
que sea concretado en la realidad, en la operativa cotidiana de los
organismos publicos? El principio de subsidiaridad tiene como fun-
cién general garantizar un grado de independencia a una autoridad
inferior respecto de una instancia superior, en particular un poder
local en relacién a un poder central. En la practica, este principio in-
dica qué nivel jerarquico estatal tiene que actuar o esta habilitado
para actuar, es decir, qué autoridad debe resolver el problema, que
debe ser aquella que estd mas cerca del objeto del problema.

El Estado debe intervenir solo cuando otros agentes particulares
no pueden resolver adecuadamente un problema, y debe abstenerse
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en aquellos casos en los que otros agentes particulares, como grupos
0 asociaciones, pueden resolver el problema por si mismos o tienen
suficiencia al respecto.

La autoridad publica debe resolver los problemas en las instan-
cias mas cercanas a las partes interesadas y, por tanto, asume su fun-
cién subsidiaria cuando participa en aquellas cuestiones que por
diversas razones no puedan resolverse eficientemente en el &mbi-
to local o mas inmediato. Esto tiene directa relacion con el disefio,
establecimiento y funcionamiento de los organismos publicos con
competencia en las dreas y componentes de la Gestion Integral del
Riesgo de Desastres®. Atentos a los parrafos anteriores, considera-
mos que si utilizamos el principio de subsidiaridad se enriquecera
la observacién de nuestro campo de estudio en la realidad del &mbi-
to publico argentino, lo que deberia conducirnos a un debate fructi-
fero para la construccion del bien comtn a nivel local.

En el &mbito publico y en la Gestion Integral del Riesgo de Desas-
tres estd siendo influenciada por varias agendas globales. Al menos
cinco de estas agendas estan interrelacionadas y tienen un impacto
directo en la Gestién Integral de Riesgo de Desastres, el desarrollo
sostenible y la adaptacion al cambio climético.

* El Marco de Sendai 2015-2030 para la reduccion del riesgo de de-
sastres

* Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)

* La Conferencia de las Partes sobre Cambios Climitico (COP)

* La Conferencia sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible
(Habitat I1I, La Nueva Agenda Urbana)

o La Cumbre Humanitaria Mundial

2 Para ampliar este punto, sugerimos la lectura de la nota Qué es el principio
de subsidiariedad y por qué es importante ante la pandemia (Bernasconi, 2021).
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La razén para integrarlas es simple, forman parte de la realidad
de la vida de la especie humana, del medio ambiente, y de su com-
portamiento social. Desde una perspectiva externa, estas agendas
podrian conllevar distintos grados de compromiso para Argentina,
sin embargo, desde una perspectiva interna, nos cuestionamos si es-
tamos en capacidad de llevarlas a cabo y qué cambios implicarian
para el pais. Sabemos del debate acerca de los ODS, también de la
crisis del sistema humanitario y la ya larga sucesién de COP que no
han registrado avances significativos, nos preguntamos si es nece-
sario sumar estas cuestiones a la crisis interna del modelo de siste-
mas nacionales.

Si tomamos distancia de los acontecimientos diarios, podemos
observar que en Argentina estamos experimentando profundos y
rapidos cambios en el sistema politico y sus componentes. La esta-
talidad se discute cada vez méas a medida que la crisis profundiza un
proceso de degradacién del pais que ha perdurado durante varias
décadas. Los desafios para la Gestion Integral del Riesgo de Desas-
tres también tienen una dimension colosal.



La sociedad civil,

el ambito privado

y la Gestion Integral

del Riesgo de Desastres

La problematica de las emergencias y desastres suele abor-
darse, en la mayoria de los casos, desde la perspectiva de la
respuesta, enfocandose en la reaccién a eventos adversos una vez
que han ocurrido. Se responde a la inundacién, incendio, terremo-
to u otros eventos, desplazando brigadas especializadas, equipos y
herramientas especificas para salvar vidas y reducir el sufrimiento
de las victimas, ademas del control del mismo. Esta actitud reac-
tiva ante la emergencia o desastre, implica que no hubo un inten-
to previo para reducir el riesgo, evitar que ocurriera o disminuir
las consecuencias, sin considerar que recién a través de medidas
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de prevencién y mitigacién también trabajaremos para optimizar
la respuesta.

Por ejemplo, supongamos una tipica pequefa localidad del inte-
rior de Argentina, formada y desarrollada a ambas veras de una ru-
ta provincial o nacional, con una estacién de tren y que con el correr
del tiempo se ha transformado en zona urbana en la que circulan,
entre otros vehiculos, gran cantidad de camiones de transporte y en
algunos casos con materiales peligrosos.

La conformacion de una brigada especializada en la respuesta a
incidentes o accidentes con materiales peligrosos es la medida mas
comun ante la situacién descrita, sin embargo no es suficiente si se
quiere garantizar una adecuada gestion del riesgo. Un enfoque mas
integral consistiria en articular con los diversos actores que intervie-
nen en la misma como la Policia, para realizar los controles previos
al ingreso a la zona poblada, verificando el estado y la documenta-
cién del transporte, manifiestos de carga, habilitacion profesional
del chofer. Ademas, es importante la recolecciéon de datos e infor-
macién que nos permita conocer los materiales peligrosos transpor-
tados, lo que nos servird para articular con el hospital o sala de pri-
meros auxilios de la localidad y saber si cuentan con la preparacién
y recursos necesarios para atender a eventuales personas contami-
nadas con esos productos. En caso de no disponerlos, comenzar las
gestiones para contar con los mismos.

Asimismo, es necesario contactarse con las autoridades viales,
para evaluar si las medidas de seguridad de circulacion son las ade-
cuadas o si es necesaria una modificacidn antes estas circunstancias.
Se debera considerar la factibilidad técnica, econémica, legal, poli-
tica, etcétera, de proyectar una via de circunvalacién en el futuro y,
de esa forma y con base en una adecuada planificacién territorial,
comenzar a trabajar a mediano plazo para su planificacién y ejecu-
cién, lo que permitird disminuir ostensiblemente el riesgo.

Esta planificacién a futuro no significa descartar la optimizacién
de la respuesta de los organismos a cargo y actores de la sociedad
civil, como personas voluntarias y el personal del cuerpo de bombe-



ros que acttie en cualquiera de las dreas o componentes del proceso
de gestion de riesgos, asi como la poblacion en general que puede
ser afectada por un evento y debe, por ejemplo, evacuar un sector o
la totalidad de la localidad afectada.

Consideramos de valor toda esta explicacion, ya que a partir de
un caso practico de campo podemos tener una vision mas amplia
e integral de la gestion de riesgos y, fundamentalmente, de quienes
intervienen a lo largo de todo el proceso y no solamente en la res-
puesta. Esto permite la inclusién de recursos que la sociedad civil
nos aporta, que muchas veces no son considerados y resultan de
gran importancia.

En esta pequefia descripcion apenas se pueden identificar temas
de indole social como el desarrollo urbano, la articulacién entre el
ambito publico y la sociedad civil, el rol de la poblacién en general
en la gestion integral de riesgos de desastres, entre otros. Pero en
urbanizaciones mucho mas complejas surge indefectiblemente una
agenda que incluye a la sociologia politica; los estudios de la demo-
cracia; el desarrollo urbano y regional; el empleo y el sector infor-
mal; las politicas de ajuste estructural y sus impactos sociales; las
formas de organizacién social; mujer, infancia y juventud; ya que la
ocurrencia de eventos adversos repercutird de diversas formas e in-
tensidades en cada uno de los sectores de la sociedad. Todos los as-
pectos identificados en esta agenda, se encuentran intimamente re-
lacionados con la Gestion Integral del Riesgo de Desastres.

Un desastre que afecta a un sector no desarrollado de la pobla-
cién, una infraestructura nula o bésica, residir en un lugar no pla-
nificado, la falta de una cultura del riesgo, no hacen mas que aumen-
tar el grado de vulnerabilidad social, econémica y educativa, lo que
impide o retrasa un mayor desarrollo e incrementa las posibilidades
de dafio ante cualquier evento adverso como una inundacién, terre-
moto, tormenta severa, pandemia, etcétera.

Es también frecuente que pobladores afectados tengan pérdidas
o roturas de herramientas y maquinas que son empleadas en su la-
bor cotidiana, como sucede con quienes hacen artesanias, con las fa-
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milias que tienen un taller en su vivienda, o aquellas que tienen una
produccién casera de alimentos o comidas preparadas con entrega
en el vecindario.

Otro ejemplo es lo que ocurre en aquellas culturas o sociedades en
las cuales la mujer no se encuentra en un nivel de reconocimiento igua-
litario respecto del hombre. Esto puede aumentar su vulnerabilidad en
situaciones de riesgo y desastres, ya que sus necesidades y derechos
no son considerados, colocdndola en una posicién mds débil, aspecto
que tal vez no se le relacione directamente con los riesgos tradicionales.

Otra situacién a considerar, son aquellos estados gobernados por
regimenes no democraticos que, al no reconocer derechos funda-
mentales como el de peticionar, no disponen de una legislacion es-
pecifica sobre el tema, o de existir no se cumple, lo que coloca a la
poblacién en un grado mayor de riesgo. La relacién entre desastres
y democracia se hace evidente y podemos ver su alcance en las poli-
ticas publicas, es decir en cémo se plasma la acciéon del Estado ante
la sociedad y sus demandas, en los mecanismos institucionales de
administracién publica y en la participacién organizada de la comu-
nidad en la esfera politica. Esos tres factores no se desarrollan, o se
encuentran poco desarrollados, en los paises con regimenes no de-
mocréaticos, lo que conlleva a una creciente vulnerabilidad y su con-
secuente aumento del riesgo.

Ante lo desarrollado anteriormente, podemos afirmar que la
Gestion Integral de Riesgos de Desastres posee un campo propicio
para realizar importantes contribuciones al fortalecimiento de la po-
blacién no solo en cuanto a la reduccién de riesgos, la mejora de la
respuesta frente a los eventos adversos y fomentando una cultural
del riesgo, sino también contribuyendo al desarrollo de las comuni-
dades en areas como infraestructura, salud, educacién, tanto en la
identificacion y reduccion de riesgos como en la respuesta y la recu-
peracién luego de ocurrida una emergencia o desastre.

Estas acciones deberdn emanar siempre desde el Estado con ver-
daderas politicas publicas que respalden al desarrollo de las co-
munidades, mientras que integrantes del tercer sector facilitan estas



tareas a través del voluntariado, ONG, etcétera. Llamamos tercer
sector a los espacios coordinados con la contraparte del Estado, que
se transforman en efectores a través de relevamientos, capacitacio-
nes, contencién y acciones propias de respuesta ante la emergencia.

En paises como Argentina, donde existe una visién cultural de
los habitantes de tipo estatista, se presume que todo debe estar pre-
visto o suministrado por el Estado, incluso el abordaje de las emer-
gencias y desastres, por lo que no se identifica o valora el aporte tan-
to de los sectores de la sociedad civil como del privado. Esto puede
dar lugar a la mal llamada desastrologia, cuyo objeto de estudio se
considera coyuntural y no estructuralmente determinado, y de cau-
salidades predominantemente fisico-naturales.

Lo que nos lleva a la primera prioridad del Marco de Sendai,
“comprender el riesgo” (UNISDR, 2015). Hace 50 afios o0 mds que
se ha asumido que los desastres no son naturales, sin embargo atin
existen agencias de las Naciones Unidas que siguen hablando de de-
sastres naturales, lo que implica continuar con un enfoque naturalista
de los desastres como fenémenos incontrolables ante los cuales so-
lo podemos actuar una vez acaecidos. Es decir, se estudia y actiia a
partir del hecho generador de la respuesta (terremoto, tormenta se-
vera, etcétera) y no de manera integral, aplicando una metodologia
cientifica que permita una adecuada gestién que parta de la identi-
ficaciéon y reduccién de riesgos hasta el manejo y recuperacion del
evento una vez ocurrido. Sabemos que los desastres dependen del
modelo de desarrollo que tiene cada pais, comunidad o localidad y
la manera en la que lo gestionan.

Sabemos que los desastres dependen del modelo
de desarrollo que tiene cada pais, comunidad o
localidad y la manera en la que lo gestionan.

A modo ilustrativo, diremos que se insiste en brindar capacita-
ciones a los organismos de respuesta o a la poblacién para optimi-
zar la extincion de un incendio, pero no en identificar el riesgo de
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incendio en un establecimiento y llevar a cabo acciones que tengan
como objetivo la prevencion o mitigacién del mismo, como contar
con detectores de humo y sistema de alarma; disponer de una ins-
talacién eléctrica con disyuntor diferencial y llave térmica, segin
la normativa, que ademads prevendra otros siniestros como electro-
cucion, o verificar que la edificacién responda a las medias estruc-
turales de acuerdo al calculo de carga de fuego y demds exigencias
que imponga el cédigo de edificacion. En sintesis, con brindar solo
la capacitaciéon no vamos a evitar que se produzca un incendio, es
necesario realizar una verdadera Gestion del Riesgo de Desastres.

Un primer paso para obtener una conceptualizacién adecuada
consiste en acordar que actualmente se entiende el desastre como un
fendmeno eminentemente social. Por ejemplo, un movimiento sis-
mico en un desierto no se consideraria desastre porque no provoca
danos a la salud o la muerte de personas ni a bienes o infraestruc-
tura o al ecosistema, ya que carece de habitantes. Pero si ese mismo
evento adverso se produce en una zona densamente poblada, los
efectos negativos serdn cuantiosos. El desastre es entonces un feno-
meno colectivo y, al igual que el riesgo, constituye una construccién
social, ya que el mismo evento en un lugar que no produce dafnos es
solo una manifestacién de la naturaleza. Esto refiere tanto a las con-
diciones necesarias para su materializacion como a las caracteristi-
cas que lo definen.

Desde esta perspectiva, un desastre es producto de procesos so-
ciales, histdrica y territorialmente circunscriptos y conformados.

Un desastre es producto de procesos sociales,
histérica y territorialmente circunscriptos y
conformados.

Con esta afirmacién iniciamos este capitulo para discurrir sobre
los desastres desde la perspectiva de la sociedad civil. Discutiremos
sobre la cooperacion entre diversos actores claves de la sociedad ci-
vil, que desde hace tiempo incluye al sector cientifico-académico y,
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mas recientemente, al sector privado, lo que ha conllevado a proce-
sos de sensibilizacion y movilizacion para una reduccion considera-
ble de los dafios ocasionados por un desastre, tanto en términos de
vidas como de bienes sociales, econdmicos y ambientales de las co-
munidades y de los paises.

Asimismo, analizaremos como la aplicacion de una gestion lo-
cal integrada de riesgos permite un fortalecimiento de la sociedad
y una favorable recuperacién luego del desastre, con base en la resi-
liencia, concepto muy utilizado en los dltimos tiempos en esta disci-
plina. En un sentido amplio, desde distintos enfoques, la resiliencia
individual y la resiliencia comunitaria se han transformado en térmi-
nos del vocabulario técnico del gestor de riesgos de desastres, en los
que profundizaremos mds adelante.

Consideraremos a la politica ptiblica como una herramienta prio-
ritaria y de mucha utilidad en este &mbito, ya que constituye una se-
rie de objetivos a alcanzar para solucionar los problemas de la socie-
dad a los que el gobierno les asigna prioridad.

Por dltimo, incluiremos el enfoque de género a estos estudios, ya
que visibiliza al aumento de la vulnerabilidad a un sector afectado
de la sociedad, que también debe ser considerado desde la Gestion
Integral del Riesgo de Desastres.

El desastre como fenomeno social

Para complementar el concepto consideremos la siguiente frase
del referente internacional en Gestién Integral del Riesgo de Desas-
tres, Allan Lavell.

Los desastres, equivocadamente llamados “naturales”, parecen con-
vertirse en circunstancias cotidianas de la existencia para millones de
pobladores en América Latina. Caracterizados comtnmente por la
cantidad de pérdidas humanas y econémicas sufridas a corto plazo,

59



los desastres son mas bien fenémenos de cardcter y definicién emi-
nentemente social, no solamente en términos del impacto que los ca-
racteriza, sino también en términos de sus origenes, asi como de las re-
acciones y respuestas que suscitan en la sociedad politica y civil.(1993)

Una consecuencia importante de esta determinacion es que un
desastre no deberia considerarse como un fendmeno anormal, en lo
que se refiere a su contenido o impacto, sino solamente en cuanto a
la irregularidad o desarrollo temporal de su aparicién en un territo-
rio determinado.

El denominado riesgo cero no existe, toda comunidad esta expues-
ta a los mismos riesgos, en forma permanente, por ello no debemos
considerarlos como sucesos extrafios 0 no comunes, convivimos
con los riesgos, Por ejemplo, en una zona de inundaciones ciclicas
no considerariamos una inundacién como algo ajeno o inesperado,
mas bien como la concrecién de un particular estado de normalidad
o una expresién de las condiciones normales y prevalecientes de
una sociedad que opera bajo circunstancias extremas.

Una vez establecido que los desastres son producto de procesos
sociales historicamente determinados, es necesario evitar su con-
ceptualizacion como problemas sociales, y por el contrario caracteri-
zarlos como un componente del cambio social. De esta forma no sola-
mente se evita un énfasis en aspectos disfuncionales, sino que deja
abierta la posibilidad de identificar cambios positivos que derivan
de sus impactos, sino que también

permite ubicar los desastres dentro de la dindmica de la vida social;
una parte integral de lo que suele suceder en la estructura social en
lugar de considerarlos como una intrusién externa (Lavell Thomas,
1993).

Es comtn que la ocurrencia de un evento adverso puede dejar
una consecuencia positiva, por ejemplo, a partir del lamentable in-
cendio en la discoteca Cromafion, ocurrido la noche del 30 de diciem-
bre de 2004, la mayor tragedia por incendio en Argentina que dejé un
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saldo de 194 fallecidos y centenares de heridos y afectados, se produ-
jo una amplia revision y cambios radicales en las exigencias de segu-
ridad en locales de afluencia de ptblico. Estos cambios se plasmaron
en una nueva legislacion que, con seguridad, impacté en la preven-
cién o mitigacién de potenciales eventos similares en el futuro.

En cuanto al enfoque frente a los desastres, contraponer un plan-
teo social respecto del planteo naturalista implica propiciar a una vi-
sion mas amplia y abarcadora de los mismos, que dependera tam-
bién del modelo de desarrollo en cada sociedad.

Asimismo, el fortalecimiento de la sociedad civil y el impacto
de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién favorecen
la adopcién y ejecucion de politicas publicas como vehiculos y he-
rramientas para llevar a cabo acciones de Gestion del Riesgo de
Desastres de forma sustentable en el tiempo y, como un resultado
esperado, contribuir a la gobernanza, al permitir una adecuada in-
terrelacién del Estado con la sociedad civil y el mercado, que favo-
rezca a un verdadero desarrollo estable en el aspecto social, econé-
mico e institucional.

En este sentido, asistimos a un incremento de la actividad por
parte de la sociedad civil y de los regionalismos, que estan confor-
mando escenarios en los que se despliegan como sujetos sociales y
politicos. Asi también surgen mecanismos regionales, subregionales
y nacionales con unidades formalizadas sobre gestiéon de desastres
en MERCOSUR, CELAC y otros procesos en cuanto a las relaciones
internacionales. A estos se suman mecanismos y entidades nacidas
en el sector civil como la Organizacién de Bomberos Americanos
(OBA), entre muchas otras.

Existe una relacién directa entre democracia, desarrollo y desas-
tres, ya que a mayor democracia se incrementan las posibilidades de
lograr un desarrollo y una mejora en la Gestion del Riesgo de De-
sastres (CRID, 2001). En definitiva es una tematica sujeta a debates
y tensiones, que nos plantea interesantes desafios. Uno de ellos es la
tension entre la vision local y la regional, y otro entre la planificacién
a corto plazo y a largo plazo.
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Para reflexionar

Abordar las caracteristicas y notas clave de la vida social
en una sociedad especifica e identificar los factores prioritarios
relacionados con la Gestién del Riesgos de Desastres, implica
adoptar una perspectiva multidisciplinaria, interinstitucional,
multisectorial y transversal al proceso de desarrollo. Al trasla-
dar estas caracteristicas y notas a los conceptos expuestos pre-
cedentemente, nos introduce al desafiante y apasionante pro-
ceso de articular saberes.

Si tomamos como ejemplo el tratamiento inicial de la pan-
demia por COVID-19 en Argentina, podemos observar que en
principio se convoc6 a un comité de especialistas en infecto-
logia, a partir del cual se consideraron las acciones solamente
desde el punto de vista de la salud, pero mas adelante se am-
pli6 el enfoque con el objetivo de abordar la pandemia desde el
cardcter holistico de la Gestion Integral del Riesgo de Desastres
que incluye a profesionales de diversas disciplinas a fin de es-
tablecer objetivos, estrategias y acciones en conjunto. Por lo que
a la infectologia se sumaron especialistas del campo de la eco-
nomia, educacién, psicologia social e individual, laboral, entre
otras. Esto permiti6 no solo dar respuesta a la pandemia en si,
sino ademas tomar medidas de prevencién o mitigacién, evitar
o disminuir los efectos negativos sobre las personas que se po-
dian producir tiempo después de finalizada la misma.



Riesgos de la sociedad contemporanea

Considerando la realidad respecto a las vulnerabilidades, la so-
ciedad actual se encuentra muy expuesta no solo por los modelos
productivos y de organizacion social y politica, sino también por el
hecho de que la poblacién urbana constituye mas de la mitad de la
poblacién mundial. Para comprenderlo mejor es necesario conocer
los conceptos de sociedad moderna y de ciudad.

La vastedad y controversias alrededor del concepto de moderni-
dad y su produccion tedrica, nos lleva a simplificar su abordaje, por
lo que proponemos compartir algunas notas claves sobre la socie-
dad moderna, aclarando que nos referimos a la modernidad clési-
ca sin desconocer diversas transformaciones como posmodernidad,
modernidad tardia y otras.

¢ Elsistema politico que mas se adecua a la modernidad es la de-
mocracia, asi como el sistema econémico se basa mayormente
en el capitalismo.

¢ Una educacién publica para la poblacién retroalimenta la demo-
cracia y el capitalismo y favorece la continuidad en la evolucién
industrial y, como expresion de los Estados modernos, surge la
conformacién y sostenimiento de los ejércitos nacionales, exten-
didos a otras ramas de las fuerzas armadas.

¢ Enlaactualidad, la orientacién social y legal basada en el indivi-
dualismo, tipico de la modernidad, entra en un creciente debate
con una mayor conciencia de organizacién comunitaria.

¢ Una gran expresion de la ciu- ¢Vamos por otra
dad moderna la encontramos en clave del marco
la transformacion de Paris, de la de referencia?
mano de Georges Haussmann  jPiensen en la ciudad!

por orden de Napoleén III en
1852.
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* Buenos Aires se constituyé como una ciudad moderna entre
1870 y 1880, mediante el trazado de nuevas calles, el adoquina-
do, la construccién de servicios hospitalarios y educacionales,
ademads del uso de los primeros tranvias a caballo.

¢ Lasociedad moderna se compone de tres esferas interactuando:
el Estado, el mercado y la sociedad civil (CRID, 2021).

¢ Elriesgo urbano, como temética de las actuales agendas globa-
les, debe ser actualizado para incluir las amenazas emergentes,
teniendo en cuenta la evolucién de las ciudades y su devenir a
megal6polis como el caso de San Pablo y Ciudad de México. Es-
to demanda una gestion moderna y una Reduccién del Riesgo
de Desastres.

* La isla de Java, Indonesia, es un ejemplo de una megal6polis
emergente, con una poblacién mayor que toda la Federacion ru-
sa y la capital, Yakarta, supera en aproximadamente dos millo-
nes a grandes urbes como San Pablo o Ciudad de México.

Sociedad civil

La sociedad civil es una de las esferas de la sociedad moderna,
junto al Estado y al mercado, tal como se plante6 anteriormente.
Podemos describirla como el &mbito de la vida social organizada de
forma voluntaria, autogeneradora, apoyada por si misma, auténoma
del Estado, cohesionada por un orden legal o por un conjunto de
reglas compartidas.

Como los desastres dependen, mas que nunca, del comporta-
miento humano, una aproximacién a la relacion entre la sociedad
civil y gestion del riesgo contempla la participacién de la primera a
partir de la apropiacién de la informacién técnica, el trabajo manco-
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munado con el Estado y la generacién de sinergia en el desarrollo,
a fin de reducir los niveles de vulnerabilidad. Tengamos en cuenta
que los sectores prioritarios para la participacién de la sociedad ci-
vil en la Gestion del Riesgos son la salud, las instalaciones criticas,
la educacién y la seguridad alimentaria.

A modo de ejemplo, podemos nombrar el trabajo que realizan or-
ganizaciones voluntarias a diario, como el movimiento internacional
de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, en relacién a la prevencién
de accidentes y la reduccién de los efectos de la contaminacion por
armas; la preservacion de los sistemas de abastecimiento de agua y
los servicios de saneamiento en las zonas de conflicto: la recuperacién
e identificacion de victimas fatales en eventos adversos o conflictos
armados; la salud y la erradicacién de la violencia sexual. Asimismo,
sefialamos las acciones que realiza la Agencia Adventista de Desarro-
llo y Recursos Asistenciales (ADRA), tales como impulsar y gestionar
proyectos de desarrollo en las comunidades, brindando a su vez ser-
vicios en respuesta a emergencias y desastres, sin dejar de nombrar el
inmenso aporte a las multiples de asociaciones de bomberos volunta-
rios en todo el mundo, al realizar rescates, control de incendios, entre
otras, en aquellos lugares que el Estado no esta presente.

Si bien las mencionadas organizaciones son las mas reconocidas,
no hay dejar de nombrar a aquellas mds pequenas que, basadas en
el voluntariado, realizan importantes contribuciones a los sectores
prioritarios de participacién consignados en el parrafo anterior, co-
mo grupos de personas voluntarias especializados en buisqueda y
rescate, en contencion emocional o binomios hombre-can, para la
busqueda de personas entre otras.

En aquellas comunidades en las se impulsa la Gestién Integral
del Riesgos de Desastre en forma sustentable a partir de politicas
publicas adecuadas, se logra una combinacién de fortaleza, orga-
nizacién, recursos etcétera. Por ejemplo, conocer los riesgos a los
que estan expuestas, tomar medidas para su reduccién, coordinar
el sistema de emergencia para una mejor respuesta y trabajar pre-
viamente en una recuperacion ideal. Todas estas acciones tienden a
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optimizar la gestion del riesgo y brindar a la comunidad una mayor
capacidad para enfrentar los diferentes eventos adversos. Este ulti-
mo es uno de los conceptos considerados por Naciones Unidas, al
igual que el de resiliencia, que consiste en la rapida adaptacion y re-
cuperacién de las consecuencias ocasionadas por el evento adverso
(IPCC, 2018).

El acondicionamiento, por su parte, consiste en todas aquella ta-
reas que permiten reforzar la infraestructura para lograr una mayor
fortaleza para afrontar los dafios que pueda sufrir la comunidad, y
junto a la resiliencia se relacionan con la nocién de medidas estructu-
rales, que se establecerdan en el momento en que se decidan las dispo-
siciones para la reduccioén de riesgos. Por ejemplo, barreras de con-
tencién o canales aliviadores que permitirdn evitar o disminuir los
efectos negativos de una inundacion.

Las medidas no estructurales son aquellas que no involucran nin-
gun tipo de infraestructura, pero que le brindan a la poblacion ex-
puesta una mayor capacidad y resiliencia frente al riesgo. Esto es
conocimientos, précticas o disposiciones para reducir los riesgos de
desastres y sus efectos, en particular mediante politicas y leyes, la
concientizacién ptublica, la capacitacion y la educacion.

El término afectado refiere a todas aquellas personas que resul-
tan perjudicadas en forma directa o indirecta como resultado de un
evento adverso, en términos de salud como sufrir lesiones o enfer-
medades, asi como en términos econdmicos, fisicos, sociales, cul-
turales y ambientales como las evacuaciones, los desplazamientos,
la reubicacién, entre otros. En tanto que los afectados indirectos son
aquellos a los que el evento adverso provocé consecuencias adicio-
nales o a largo plazo, debido a disrupciones o cambios en la econo-
mia, las infraestructuras vitales, los servicios béasicos, el comercio o
el trabajo, asi como consecuencias sociales, sanitarias y psicolégicas.

Si nos ubicamos en momentos cercanos a que se produzca un
evento adverso es importante destacar la concepcién del sistema de
alerta temprana, que consiste en disponer, por ejemplo, de image-
nes satelitales o de radar que permitan anticiparnos a la evolucién
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de una tormenta severa o un huracan y que a partir de tal predic-
cién se tomen decisiones para afrontarla, como la evacuaciéon de un
lugar, la aplicacion de planes de mitigacion, etcétera.

Gestion local integrada

Con las definiciones anteriores, nos encontramos en mejores con-
diciones para encarar la gestiéon y Reduccion del Riesgo de Desas-
tres como préctica del desarrollo local sostenible.

Las vulnerabilidades en un espacio geogréfico especifico son
el resultado del impacto del hombre con practicas socioculturales,
econdmicas, productivas y ambientales o decisiones basadas en po-
liticas erréneas, falta de planificacién o falencias institucionales a
través de patrones equivocados de desarrollo, que aumentan la sus-
ceptibilidad ante las amenazas.

La Gestion del Riesgo de Desastres ha evolucionado de un enfo-
que reactivo a uno proactivo y preventivo. En lugar de esperar a que
ocurra un desastre para actuar, se busca anticiparse a los eventos ad-
versos y tomar medidas para reducir la vulnerabilidad y aumentar
la resiliencia. La resiliencia se ha convertido en una guia para el di-
sefo, desarrollo, y aplicacién de la planificacion y las estrategias que
permitan concretar una gestion local integrada.

La resiliencia y la cultura de la prevencion

La Real Academia Espafiola de la Lengua define resiliencia como
la “capacidad de adaptacién de un ser vivo frente a un agente per-
turbador o un estado o situacion adversos” (RAE, s.f.). Y por otra
parte, cuando asocia el término a la ciencia de los materiales, lo de-
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fine como la “capacidad de un material, mecanismo o sistema pa-
ra recuperar su estado inicial cuando ha cesado la perturbacion a la
que habia estado sometido” (RAE, s.f.).

En cualquier acepcién podemos deducir que la resiliencia es una
propiedad que esta presente antes, durante y después de la pertur-
bacién, en nuestro caso de estudio después de las crisis. Al tratarse
de individuos, esta condiciéon puede ser innata o adquirida.

Una aparente similitud entre los materiales y los individuos es
que una vez que el agente perturbador o la crisis ya no estan pre-
sente, los materiales recuperan su estado inicial, mientras que las
personas tienden a recuperar la alterada normalidad. No obstante,
advertimos que no es igual en todos los individuos, aunque en una
primera lectura pareceria la situacién esperable.

La diferencia es que el individuo adquiere experiencia, la asimila
e incorpora como una leccién aprendida. Entonces atin en procura
de recuperar la normalidad ya no es el mismo que antes del evento,
al menos en su conocimiento préctico, y es, en tanto, mas eficiente.

Nos detenemos en este andlisis, pues este nuevo o incrementado
factor es un activo que debe ser capitalizado y por lo tanto ponde-
rado. El Marco de Sendai nos recuerda que por “cada 1 délar inver-
tido en infraestructura resiliente puede permitir ahorrar al menos 7
délares en respuesta y recuperacion” (UNISDR, 2015).

En términos cuantitativos, este punto demuestra una vez mas la
importancia del cardcter preventivo y de mitigacién que también in-
volucra a la resiliencia antes del desastre, en tanto se construye des-
de antes del evento adverso, y como esta contribuye directamente a
la preparacién para enfrentarlo en la respuesta o el durante, y cola-
bora a una rdpida rehabilitacion y una recuperacion viable.



Resiliencia de los individuos

El término resiliencia se reserva a ¢Por qué algunas
menudo para referirse a las personas personas pueden
que superan obstdculos abrumado- hacer frente a las
res, aunque la realidad es que todos pruebas mas duras
los individuos sienten estrés a diario de la vida, mientras
y nadie sabe cuando surgird un con- que otras se sienten
tratiempo inesperado. En definitiva, superadas por el méas
una mentalidad resiliente nos pro- pequefo obstaculo?

porciona la fortaleza emocional que

nos acompanara tanto en nuestros re-

tos diarios como frente a las emergencias, los desastres y las crisis
de todo tipo.

El habitante de la ciudad sufre a diario trastornos de ansiedad
debido a la velocidad del cambio y de la inseguridad, nuestra salud
mental y fisica es sometida a prueba de manera constante, pero cier-
tas pautas pueden contribuir a mantener la resiliencia como fuerza
fundamental de nuestra vida. Esta actiia como un paraguas, como
recurso que las personas y las comunidades utilizan para evitar o
mitigar el impacto de las condiciones adversas, de riesgos diversos.

Una estrategia podria ser la forma- ¢, Como podemos
cién en Gestion del Riesgos de Desas- convertirnos en
tres, que incluya no solo programas agentes proactivos,
educativos y contenidos referidos a pensando por
esta disciplina, sino también enfo- ejemplo en los grupos
car esfuerzos en la concientizacion. vulnerables, como las
Mas alla de sus posibles respuestas, infancias, las personas
lo cierto es que quienes componen los con discapacidad y
grupos vulnerables esperan nuestro adultos mayores?

compromiso ante eventos que pue-
dan afectarlos.
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Para reflexionar

Establecer objetivos y estrategias es fundamental en funcién
de lograr tanto la resiliencia individual como la comunitaria para
sobreponerse a momentos criticos y adaptarse ante la ocurrencia
de un evento adverso. Es importante la articulacién con profesio-
nales de la psicologia con especializacién en el manejo emocional.

En términos generales, una manera de iniciar esta capacidad
de resiliencia es importante no solo aceptarnos a nosotros mis-
mos sino también conocer al otro, en lugar de excluirlo social-
mente o marginarlo. Una vez logrado esto, debemos buscar for-
mas de desarrollar y aumentar la resiliencia, asi como aprender
a admitir y superar los errores y los horrores.

De igual forma, es muy constructivo establecer contactos,
evitando el aislamiento, participar activamente en la comuni-
dad ocupandose de los temas alrededor de la Gestién del Ries-
go de Desastres. Convertirse en agentes proactivos para gene-
rar resiliencia comunitaria.

Como hemos desarrollado anteriormente, la Gestion del
Riesgo de Desastres es un campo interdisciplinario que necesi-
ta la aplicacion de herramientas de gestion como matrices, ins-
trumentos que permitan la identificacion de riesgos, planifica-
cién, procedimientos de respuesta y recuperacion, ademas por
supuesto de las capacidades y habilidades de profesionales o
especialistas en las innumerables disciplinas que aportan a la
misma como la salud, proteccién civil y bomberil, psicélogia,
ingenieria, educacioén, por nombrar solo algunas.

Toda esta complementacién y articulacién no debe surgir en
forma esponténea, sino a través de objetivos, estrategias y ac-



ciones, no solo para identificar todos aquellos recursos huma-
nos y materiales necesarios, sino para impulsarlos y guiarlos
hasta lograr las metas establecidas con la conformacién de re-
des que los incluyan y se optimice a partir del conocimiento y
la relacion.

Si encaramos, por ejemplo, los efectos dafiinos de una inun-
dacion desde la mejora de habilidades y material de la respues-
ta, no evitaremos las consecuencias o no disminuiremos la miti-
gacion y posterior recuperacion. Sin embargo, si consideramos
una perspectiva estratégica y amplia, identificaremos la necesi-
dad de involucrar a profesionales en ingenieria civil e hidrau-
lica para establecer medidas estructurales que eviten o reduz-
can los efectos de una inundacién. Ademas, si convocamos al
area de salud, cuerpo de bomberos, policia para articular y op-
timizar la respuesta; sumamos a estos recursos oficiales los es-
fuerzos de personas voluntarias que puedan ofrecer contencién
emocional hacia los sujetos damnificados; asi como recursos
de desarrollo social para atender las necesidades inmediatas
y posteriores ante la pérdida de bienes o fuentes de trabajo; y
apoyo educativo para que nifios, nifias y adolescentes no pier-
dan su formacién y estén a su vez ocupados, podremos confor-
maremos un s6lido equipo.

Alli es cuando se evidencia la necesidad de no aislarnos y
favorecer la conformacion de alianzas que redundaran en una
efectiva sinergia, entendida como la “accién de dos o mas cau-
sas cuyo efecto es superior a la suma de los efectos individua-
les” (RAE, s.f.).
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Resiliencia comunitaria

¢, Qué es la resiliencia Hemos incorporado el concepto de
Comunitaria? resiliencia comunitaria, ya que la con-
ceptualizacion de la resiliencia se am-
pli6 al incluir no solo la capacidad in-
dividual de sobreponerse a desafios, sino también la interaccion del
ser con el entorno. El enfoque de resiliencia comunitaria desde la
gestion del riesgo, la sittia como la condicién colectiva para sobre-
ponerse a desastres y situaciones masivas y construir sobre ellas.

La definicién con la que abordamos el tema es la capacidad que
tiene un sistema, una comunidad o una sociedad expuestos a una
amenaza para resistir, absorber, adaptarse, transformarse y recupe-
rarse de sus efectos de manera oportuna y eficiente, en particular
mediante la preservacién y la restauracion de sus estructuras y fun-
ciones bésicas por conducto de la gestion de riesgos.

Tomemos en consideracién que, de acuerdo con los Informes de
Evaluacion Globales, los Estados son los responsables primarios de
llevar adelante la gestiéon y Reduccién del Riesgo de Desastres, lo
que no exime la responsabilidad del sector ptiblico y privado, orga-
nizaciones del tercer sector, ni mucho menos las comunidades e in-
dividuos (UNISDR, 2015b; UNISDR, 2019). Ante ello, es indispensable
aunar esfuerzos para comprometer a todos los sectores nombrados y
trabajar en conjunto para que cada uno reconozca y asuma su grado de
responsabilidad en el sistema de emergencias.

La relacion entre el género y los desastres

¢De qué hablamos Existe la creencia de que hablar de
cuando hablamos género solo se refiere a las mujeres, pe-
de género? ro en realidad es mds complejo que

eso. Cuando hablamos de mujeres o
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de varones, nos referimos simplemente a una condicion biolégica, a
una serie de caracteristicas que tienen como base los 6rganos repro-
ductivos, a una condicion de nacimiento. En cambio, al referirnos a
género, estamos dando cuenta de una construccién cultural y social,
y por tanto también histérica.

La cuestion de género nos remite sobre todo a una forma de re-
lacioén que es construida social y culturalmente a partir de una serie
de estereotipos sobre lo que se supone que es ser mujer o ser varén
en diferentes sociedades determinadas.

Por lo tanto, nos referimos no solo a mujeres sino también a hom-
bres y las relaciones entre ambos en &mbitos como el mundo del tra-
bajo, la politica, las relaciones amorosas o intimas y también la rela-
cién con las emergencias y la gestion del riesgo.

La potencia de observar el concepto de género desde una pers-
pectiva cultural e histérica, y no solo como una condicién biolégica,
es que nos permite encontrar as posibilidades de cambio y trabajar
para eliminar toda forma de discriminacién.

Distintas organizaciones interna- ¢Cudl es la relacion
cionales como la Organizaciéon Mun- entre la cuestion de
dial de la Salud, OXFAM (que provie- ~género y los desastres?
ne del Comité de Oxford de Ayuda
contra el Hambre, fundado en Gran
Bretafia en 1942), entre otras, han estudiado estos fendmenos y obser-
vado un niimero mucho mayor de victimas fatales entre mujeres que
entre hombres en las grandes catastrofes de los tltimos afios.

Cifras de Naciones Unidas indican que las mujeres y las infancias
estan 14 veces mas expuestas a morir durante un desastre que los
hombres, las razones delineadas estan vinculadas con los roles d de
género establecidos en estos contextos especificos.

Uno de los primeros casos citados para reflejar este hecho su-
cedi6 en 1999, cuando Bangladesh fue afectada por un ciclon en el
que murieron 140000 personas, de las cuales el 90% de eran mujeres.
Otro ejemplo, es el tsunami del sudeste asiatico en 2004, en el cual el
77% de las victimas fatales fueron mujeres.
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Los desastres son profundamente discriminatorios.

Oxfam hizo un estudio de este caso en el 2005 y sefial6 que los de-
sastres son profundamente discriminatorios (Hillier, 2018). Duran-
te el analisis se observé que en los paises afectados por el Tsunami
las mujeres y nifias no solo no sabian nadar, sino que nunca habian
aprendido a trepar arboles, algo que si se ensefa a los nifios. Esto
conllevé a que mujeres y nifias tuviesen menos posibilidades de sal-
varse a si mismas por este tipo de restricciones sociales.

Ademas, en muchos paises las mujeres deben ser acompanadas
por un hombre para abandonar su casa; son quienes cuidan a las
personas mayores y a nifos y nifias, por lo que es imposible escapar
rapidamente; y en algunos casos hasta la vestimenta tradicional les
dificulta el movimiento.

Sin ir mas lejos, en el terremoto de México ocurrido en el mes de
septiembre de 2018, el namero de mujeres fallecidas en la capital
mexicana casi duplicé al nimero de hombres. En este caso, se ma-
nifiesta que las mujeres fueron mayoritariamente afectadas por una
conjunto de motivos vinculados a su rol social: la feminizacién del
trabajo doméstico, indistintamente si remunerado o no; la realiza-
cién de tareas de cuidado, ya sea de sus hijos, hijas 0 adultos mayo-
res, entre otros; una inclusién menor en el mercado laboral, con una
tasa de trabajo de 5 de cada 10 en mujeres y 8 de cada 10 hombres.
Todos estos hechos hicieron que las personas que se encontraban
dentro de los edificios al momento del terremoto fueran, con mayor
probabilidad, mujeres. A estos se suma su menor acceso a la infor-
macion de sistemas de alerta temprana.

En resumen, lo que se observa en estos casos es la tendencia ge-
neral que las mujeres y las nifias sean afectadas de manera despro-
porcional en relacién a los hombres durante los desastres.



Desde el punto de vista de la Gestién ¢ Qué medidas
del Riesgo se pueden impulsar multi- se podrian tomar para

ples acciones para incorporar conside- gestionar los riesgos
raciones de género en los andlisis de de desastres con un
vulnerabilidad y capacidades comuni- enfoque de género?

tarias. De esta forma, se pueden anali-
zar de forma diferenciada roles y nece-
sidades de mujeres y hombres.

Es importante también, garantizar la presencia de personas capa-
citadas en un enfoque de género para que puedan ejercer su labor de
manera eficiente y segura. Durante la emergencia, lo que a simple
vista es una intervencion neutral, puede afectar a mujeres y hom-
bres de diferentes maneras. Es importante involucrar mujeres en to-
do el proceso de Gestion del Riesgo, especialmente en un contexto
de desastre, tanto en la preparacion para la respuesta, la emergen-
cia y en la toma de decisiones para la reconstruccion. Garantizar su
presencia también conlleva a construir un mundo maés equitativo.

La propuesta superadora es cues- ¢Qué podemos
tionar la desigualdad implicita en los hacer desde
roles sociales y culturales estableci- nuestro lugar para
dos, para ello es necesario no quedar- contrarrestar
se con la idea de mujer como victima la desigualdad
de los desastres, sino que es impor- de género?

tante velar por aumentar sus capaci-

dades. Es importante distanciarse de

los estereotipos y las falsas generalizaciones, reconociendo las ca-
pacidades de hombres y mujeres con el objetivo de impulsar pro-
cesos que fomenten la equidad.

Desde el lugar que ocupemos en el d&mbito de la seguridad o la
emergencia, cualquiera sea, podemos colaborar en reducir la des-
igualdad de género al tomar conciencia de que estas diferencias exis-
ten. Recordar que promover acciones equitativas hoy salvard vidas
manana.
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Desde el ambito de la seguridad y de la emergencia,
podemos colaborar en la reduccién de la
desigualdad de género al tomar conciencia de que
estas diferencias existen.

Recordar que promover acciones equitativas hoy
salvara vidas manana.

Articulacion con el Sistema de Emergencias

Es comun encontrar en la sociedad equipos, a veces numerosos
y a no tanto, que por iniciativa propia y con recursos personales, se
forman en alguna especialidad. Ejemplos de ellos son la conforma-
cién de binomios con canes para la biisqueda y rescate de personas,
brindar primeros auxilios, rescate de personas en altura, apoyo emo-
cional, entre otros. Estas personas, con mucho esfuerzo y vocacion,
logran habilidades y capacidades que constituyen un gran aporte en
situaciones de emergencias. Sin embargo, muchas veces, por cues-
tiones institucionales y personales, quedan marginadas ya sea por
desconocimiento de su existencia o por posiciones conflictivas que
se toman en desmedro de una adecuada y coordinada intervencion.

Para ello, aconsejamos que desde el Sistema de Emergencias lo-
cal exista un adecuado registro de estas entidades voluntarias. De
tal forma que, una vez cumplimentadas las exigencias estableci-
das, exista una formacién estandarizada y certificada que determi-
ne sus roles, funciones y responsabilidades al ser convocadas ante
una emergencia o al asistir a reuniones de trabajo, de coordinacién
o de capacitaciones. Esto permitird una adecuada optimizacién de
recursos y evitara los tradicionales conflictos que no facilitan la par-
ticipacién de quienes desean brindar su ayuda, por no existir una
articulacién operativa y normativa.

Por lo tanto, es necesario organizarse desde el Sistema Publico de
Emergencia con la ayuda de la ordenanza municipal correspondien-



te. Para ello, es importante que cada grupo voluntario disponga de
alguna certificacion o aprobacion en Gestion Integral del Riesgo de
Desastres, aunque sea local, para conocer e interpretar las dreas y
componentes de la misma y asi poder realizar los pasos necesarios
para incorporarse al Sistema de Emergencias.

El ambito privado

Si partimos de una definicién es- ¢ De qué hablamos
trictamente técnica, podemos definir- cuando nos referimos
lo como el “conjunto de individuos al ambito privado?

u organizaciones cuya titularidad no

corresponde al Estado” (L6pez, 2018).

Aqui surge, por tanto, un aspecto diferenciado entre este y el sector
publico, ya que son conceptualmente opuestos. Sin embargo, esto
no significa que solo deben ser considerados en este grupo aquellos
entes econémicos que tienen como objetivo una ganancia, renta o
rendimiento, ya que, por ejemplo, una ONG que no persiga benefi-
cios econémicos, también conforma el sector privado puesto que no
forma parte del Estado. De esta manera podemos identificar a quie-
nes conforman el sector privado.

Organizaciones privadas con animo de lucro

Este tipo de organizaciones, conocidas como empresa privada, son
un actor importante en la Gestion Integral del Riesgo de Desastres.
Podemos distinguirlas segin su enfoque: hacia el aspecto interno o
hacia el aspecto externo.

Cuando se piensa a la Gestion del Riesgo de Desastres, es inte-
resante trazar el siguiente paralelismo: asi como una poblacién que
sufre un evento adverso trata de recuperarse lo antes posible para
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volver a la normalidad, una empresa expuesta a los mismos riesgos,
buscard también la forma de recuperarse con la inmediatez posible
para volver a producir, ya que esta es su finalidad.

Frente a ello, la organizacién debe lograr un estandar de prepa-
racion que le permita mantener las operaciones esenciales ante la
ocurrencia de riesgos a los que se encuentren expuesta, esto se co-
noce como continuidad de los negocios o continuidad de las actividades.
Podemos usar como ejemplo, como algunos establecimientos que
vieron alterada su produccién o actividad como consecuencia de
la cuarentena establecida ante la pandemia por COVID-19 adopta-
ron medidas, previamente planificadas, para mantener sus opera-
ciones.

El concepto de continuidad de los negocios tiene su origen en
la década de 1970, al incrementarse el uso de centros de cémpu-
tos e identificarse rdpidamente la dependencia que generaban. Ante
ello, comenzaron a utilizarse sistemas de respaldo, que fue de la
mano con la masificacién de los sistemas abiertos como internet.
Surgi6, entonces, el concepto de recuperacién tecnolégica ante
desastres o Disaster Recovery. Un punto de inflexién en este tema,
fue el atentado del 11 de septiembre de 2001, en el que resultaron
destruidas todas las instalaciones de empresas multinacionales, con
los graves perjuicios que esto produjo. A partir de este evento, nace
la preocupacion por asegurar el funcionamiento y la recuperacién
de los sistemas y, desde el gobierno, se incentiva la elaboracién de
los llamados Sistemas de Gestion de la Continuidad de los Negocios
y Planes de Recuperacién, generando un gran desarrollo de esta
nueva disciplina.

Con el correr del tiempo estos conceptos que se aplicaban sola-
mente a las tecnologias de la informacion fueron extendidos a todas
las 4reas de la organizacién, como procesos criticos, mantenimiento,
recursos humanos, suministros, entre otros.

Hasta aqui, hemos considerado el aspecto interno de la empresa
para asegurar su funcionamiento total o limitado ante la ocurrencia
de un evento adverso. Esto genera la necesidad, de acuerdo al riesgo



a gestionar, de establecer alianzas con el Sistema de Emergencias lo-
cal o, en caso de inexistencia o escasa coordinacién, con organismos
de respuesta como cuerpo de bomberos, policia, salud, poniendo a
disposicion los planes de respuesta elaborados, realizando simula-
cros u otras acciones anticipatorias.

Si consideramos el aspecto externo, es muy comuin que empre-
sas medianas o grandes se encuentren certificadas por normas in-
ternacionales (IRAM/ISO/NFPA), y que en las pequeias esto sea
inexistente.

Empresas privadas y la gestion de emergencia

Otra situacién en la que encontramos una relacion entre la em-
presa privada y la gestion de emergencias consiste en la donacién
de alimentos, medicamentos o la facilitaciéon de maquinarias, herra-
mientas y materiales de construccién por parte de estas, ante la ma-
terializaciéon de un evento adverso como inundaciones, incendios
de envergadura o terremotos. Esta suele ser la tinica accion vélida
realizada en forma espontdnea o poco coordinada. Aligual que en el
caso de los personas voluntarias espontdneas, el sistema de gestion
de emergencias debera propiciar los mecanismos que permitan po-
tenciar y optimizar el aporte en pos de una adecuada Gestion Inte-
gral del Riesgo de Desastres, permitiendo ademds su insercién for-
mal en el sistema de emergencias local.

Alos fines de fortalecer esta integracion, la Oficina de Naciones
Unidas para la Reduccion de Riesgos de Desastres (UNDRR), junto
al Sector Privado para Inversiones Sensibles al Riesgo (ARISE), gru-
po conformado por grandes, medianas y pequefias empresas del
mundo, establecen una alianza para fomentar la creacién de socie-
dades resilientes frente a la ocurrencia de eventos adversos. Al im-
pulsar la consolidacién de alianzas del sector privado, se contribuye
a la aplicacion del Marco de Accién de Sendai.
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A partir de las ensefianzas y experiencia empresarial, ARISE posi-
bilita trazar los objetivos, estrategias y acciones para lograr una ver-
dadera reduccion de riesgos basada en siete lineas de actividades:

¢ Estrategias para la Gestion del Riesgo de Desastres

* Meétricas de inversién

¢ Estudios comparativos y estandares

¢ Educacién y capacitacion

¢ Aspectos juridicos y reglamentarios

¢ Resiliencia y reduccién del riesgo urbano

* Seguros
¢Como puede Todas las empresas, es decir no
integrarse una solo las grandes, deberdn contar con
empresa privada una posicion o puesto que posea co-
al sistema de nocimientos, habilidades y capacida-
emergencias local? des en materia de Gestién del Riesgo,

a fin de que puedan ser identificados
y reducidos. Deberdn también desarrollar planes internos, coor-
dinados con el sistema de emergencias local para tener respuesta
cuando ocurran y lograr una rapida recuperacion. Para que esto sea
posible, es necesario realizar un abordaje integral, estimulando la
cultura del riesgo, la utilizacién de herramientas de gestion interna-
mente y la conformacién de alianzas externas. Todo esto serd mas
facil en aquellos casos en que el establecimiento se encuentre certi-
ficado bajo alguna norma internacional.

Si nos concentramos exclusivamente en la Gestion del Riesgo de
Desastres, esta integracion debe comenzar por la identificacién de
los riesgos, para luego aplicar, por lo menos, un proceso basico de
gestion que buscaré reducirlos con la elaboracién planes de contin-
gencias para la respuesta y de recuperacion. A la vez, es necesario
tomar contacto con la persona responsable de la gestion de riesgos,
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Defensa o Proteccion Civil local para establecer un vinculo y plani-
ficar futuras actividades que puedan surgir en comuin y que favo-
rezcan la gestion integral.

La empresa dara a conocer los planes de respuestas que se han
disefiado y en los que deberan incluirse actores externos como cuer-
po de bomberos, policia, salud. Por otra parte, a través de dicha
alianza se vera favorecido el contacto y la futura coordinacién con
los organismos de respuesta mencionados que, al estar incluidos en
los planes, realizaran a su vez los aportes que consideren para su
optimizacion y participaran en los simulacros para poner a prueba
aquello que se ha planificado. Asimismo, el estar insertos en el Sis-
tema de Emergencia local permitird una mejor colaboracién o ayu-
da cuando sea requerida. Esta deberd establecerse en un documento
que evitara malos manejos en las solicitudes de uso de maquinarias,
donaciéon de combustible o insumos, entre otras.

Por ultimo, es importante sefialar que queda en evidencia el
importante papel que cumple la empresa privada en la Gestion
Integral del Riesgo de Desastres, al participar con aportes no solo
econémicos sino también relativos al conocimiento, la experiencia y
herramientas de gestion con el sector publico.
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Aportes en el
ambito académico

Con el pasar de los afos, notamos
el gran crecimiento de esta discipli-
na en el area educativa y la creacién
de espacios académicos para tal fin,
como la Licenciatura en Gestién del
Riesgo del Desastre del Instituto Uni-
versitario de la Policia Federal, que
da cuenta del gran potencial que po-
see esta perspectiva. Notamos tam-
bién que esta orientacién todavia no
es tenida en cuenta por actores con
poder de decision.

¢ El abordaje de

las emergencias y
desastres ocupa un
lugar preponderante
en el ambito
universitario o
solamente es aplicable
a lo operativo o
técnico? ¢ Se podra
considerar como un
campo independiente
0 es complementario?
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Fig. 9. Instituto Universitario de la Policia Federal Argentina. Fuente: Twitter @PFAOficial

Con esto en vista, elaboramos un curso de ingreso para la Licen-
ciatura nombrada, con el objetivo de visualizar la aplicaciéon de esta
pespectiva en distintos &mbitos como el publico, el privado y la so-
ciedad civil, que incluye a su vez la ayuda humanitaria internacio-
nal. Esto demuestra que todos ellos conforman una unidad discipli-
nar propia, lo que evidencia la amplitud del campo de la Gestién del
Riesgo de Desastres, lo vasto de su desarrollo y la interdisciplinarie-
dad que la atraviesa, como el drea juridica, la psicologia, la tecnolo-
gia, el liderazgo, la administracion, la geologia, entre otras.

Este abordaje no es solamente aplicable a una carrera de grado,
sino que también lo es a los &mbitos de actuacion operativo, tacti-
co y estratégico. En el operativo, se plantea la necesidad de tecni-
caturas y en los profesionales, especializaciones o posgrados pa-
ra quienes poseen una formacion de grado previa y relacionada,
y necesiten profesionalizarse en el abordaje de las emergencias y
desastres.



Tal como vimos, no todo se resume a lo publico, desde el ambi-
to privado también se gestionan riesgos de desastres, ya que los es-
tablecimientos no estdn exentos de sufrir eventos adversos como
inundaciones, incendios o terremotos. En dichos casos, deben recu-
perarse cuanto antes para continuar con la produccién, ya que este
es su fin. Y es aqui donde entra la especialidad en Continuidad de los
negocios o de las actividades.

El tercer sector o sociedad civil es otro &mbito de aplicacion de
la Gestion Integral del Riesgo de Desastres, a partir del importante
aporte que se realiza desde el voluntariado y mediante organizacio-
nes como ONG y cuerpo de bomberos voluntarios.

En funcién del detalle de las lineas de trabajo y de la mencién de
algunas actividades y resultados de nuestra experiencia en la Direc-
cién de carrera Area Siniestros, el ptblico lector podré apreciar la
aplicacion de la gestion de riesgos en el &mbito académico.

Nuestro trabajo en la carrera, con Ricardo Nievas en la Direccién,
con el apoyo del licenciado José Eduardo Stevenazziy de gran parte
del cuerpo docente, estudiantes y profesionales externos al Institu-
to Universitario, consistié en impulsar una serie de acciones y acti-
vidades hacia adentro y afuera del mismo. Estas se fundamentaron
en jornadas académicas que permitieron instalar esta nueva pers-
pectiva de las emergencias y desastres, basada en la aplicacién de
herramientas de gestion integral. Asimismo, se convocaron a innu-
merables sectores del &mbito publico, privado y de la sociedad ci-
vil para que realizaran un gran aporte a este importante campo de
la seguridad.

Como ejemplo de ello, desde el aiio 2016 hasta la fecha, impul-
samos cursos y seminarios con tematicas desde esta perspectiva, al-
gunos de ellos fueron:

¢ Perfil profesional en Gestion Integral del Riesgo de Desastres

¢ EISINAGIR: una oportunidad al abordaje integral de los riesgos

¢ Lainterdisciplinariedad en la gestion integral del riesgo
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* Armas quimicas y gestién de riesgos

¢ La continuidad de las actividades en el sector gubernamental y
privado

Asimismo, se llevaron a cabo actividades en otras modalidades
como el Seminario virtual en Manejo de cadédveres o el curso de Es-
pecializacion en Gestién Integral del Riesgo de Desastres o el de
Manejo de cadaveres en situaciones de desastres, entre otros. Estos
son ejemplos del grado de interdisciplinariedad que posee la Ges-
tion Integral del Riesgo de Desastres, que hace necesario descartar
la vision tradicional basada en solo responder ante la ocurrencia de
un evento adverso y considerar solamente riesgos tradicionales, co-
mo asi también limitar la concepcion de sus interventores solamente
a cuerpo de bomberos, personal de salud, seguridad y defensa civil.

Fig.10. Afiche promocional del seminario
virtual en Manejo de Cadaveres coordinado
por la Direccién de carrera Area Siniestros
(2020). Fuente: Instituto Universitario de la
Policia Federal Argentina



El aporte del sector académico a esta disciplina no se reduce a las
actividades antes descriptas, desde el campo de la investigacion he-
mos fomentado proyectos, unos ya finalizados y otros en desarrollo.
Algunos de ellos son:

¢ El papel del hierro y la abrasividad de las cenizas volcanicas en
la salud respiratoria

¢ Disefio funcional de unidad arquitecténica para casos de catés-
trofes con victimas muiltiples fallecidas: un aporte desde la ges-
tién del riesgo de desastres

¢ Lesiones y muertes por descargas atmosféricas de rayos trashu-
mancia

¢ Sistema de alerta temprana y descargas atmosféricas rayos: vul-
nerabilidad social, proteccion, seguridad

Es importante destacar que los equipos de investigacion fueron 'y
son conformados no solo por docentes, estudiantes y quienes ya ob-
tuvieron su titulo de grado del Instituto Universitario de la Policia
Federal Argentina, sino también por profesionales de distintas uni-
versidades y organismos, con cuyo valiosisimo aporte han produ-
cido la sinergia necesaria para seguir trabajando, aportando y cre-
ciendo en la disciplina.

Otras contribuciones realizadas desde nuestro ambito universi-
tario han sido la participacion en congresos y seminarios, tanto en
el &mbito nacional como internacional, las cuales generaron la con-
formacién de redes de intercambio y crecimiento, a la vez que han
transformado al Instituto Universitario como referente en la Gestion
del Riesgo de Desastres.

Para finalizar, ha sido el conjunto de todas estas acciones planifi-
cadas, organizadas y llevadas a cabo, lo que nos permitié dar a co-
nocer esta faceta en el abordaje de las emergencias y desastres y nos
ha facilitado el acceso para participar en cardcter de consultores en
medios de comunicacién nacionales e internacionales. Ante la ocu-
rrencia de diferentes eventos adversos de gran repercusién publica,
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distintos docentes de la carrera hemos sido entrevistados a raiz de
nuestra formacion técnica y profesional, demostrando nuevamente
el valorable aporte que puede brindar el &mbito universitario a la
Gestion Integral del Riesgo de Desastres.

Influencia de la Gestion Integral del
Riesgo de Desastres en las instituciones

Desde las instituciones gubernamentales, por lo general se rela-
ciona al abordaje de las emergencias y desastres solamente con la
Defensa o Proteccién Civil a nivel municipal, provincial o nacional,
como si otros organismos fueran ajenos. Sin embargo, existen aque-
llos que por sus funciones o actividades poseen una relacién directa,
por lo que se hace necesario que también gestionen riesgos de de-
sastres. Este es el caso de Parques Nacionales, Autoridad Regulato-
ria Nuclear, empresas de servicios, asi como otras instituciones rela-
cionadas con la respuesta a eventos adversos que también pueden
acrecentar sus roles y funciones desde la perspectiva de la gestion,
como cuerpo de bomberos oficiales, fuerzas de seguridad, armadas,
entre otras.

Asimismo, si consideramos especificamente lo que concierne a la
Superintendencia Federal de Bomberos de la Policia Federal Argen-
tina, a partir de la creacién del Cuerpo de Bomberos de la Ciudad de
Buenos Aires (01/02/2017 Decreto 2017/59 AG]J) y la consecuente
particién de esta Superintendencia, se produce una disminucién de
funciones como salvamento e incendio.

A raiz de estos cambios, surge un gran desafio institucional que
encuentra en la Gestion Integral del Riesgo de Desastres, un campo
de desarrollo propio y una optimizaciéon en el servicio que se brinda
a la comunidad. Profesionales en Gestién de Siniestros que egresan
del Instituto Universitario de la Policia Federal Argentina suman el
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recurso profesional necesario para llevar a cabo estas nuevas funcio-
nes desde todas las dependencias que se encuentran desplegadas a
lo largo de nuestro extenso pais.

Esas funciones son las de aporte y apoyo a los sistemas de emer-
gencias locales, no solo en materia de gestion, sino también de ac-
tividades operativas proyectadas propias como la conformacién de
equipos de Evaluacién de Dafios y Analisis de Necesidades, Sistema
Comando de Incidentes, bisqueda de personas, entre otras. Se su-
man las referidas a la elaboracién de escenarios de riesgos, de planes
de contingencias, mitigacion, etcétera.

Fig. 11. Unidad canina. Fuente: Canal 9

En sintesis, la Gestion Integral del Riesgo de Desastres no se tra-
ta de una serie de acciones y procedimientos aislados y desconecta-
dos que ante la ocurrencia de una emergencia o desastre responde
improvisadamente, sino que, como vimos a lo largo del libro, for-

89



ma parte de la disciplina de la seguridad y es transversal y articu-
lada con muchas més. Su campo de aplicacién es amplio y abarca
diferentes &mbitos como el publico, privado, sociedad civil y ayuda
humanitaria internacional, contribuyendo al desarrollo de las co-
munidades en cada uno de estos d&mbitos. Ademas, se requiere de
profesionales especializados en todos los niveles de actuacion, ope-
rativo, tactico y estratégico, y el &mbito académico juega un papel
importante en la investigacion y el desarrollo para mejorar las prac-
ticas en esta disciplina.
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Epilogo

asados ya més de 25 afios desde nuestras primeras aproxi-
maciones a la Gestion Integral del Riesgo de Desastres, pode-
mos arribar a las siguientes importantes conclusiones:

La formacién académica resulta clave en el abordaje de las
emergencias y desastres, sin importar si pertenecemos al sector
publico o al privado. Este abordaje deberd basarse fundamental-
mente en herramientas de gestiéon y no tanto de respuesta a emer-
gencias, y deberd contar con capacidades para la conformacién,
direccion y seguimiento de equipos de trabajos, como asi también
de verdaderas redes que permitan contener y afianzar el trabajo
inter, trans, y multi disciplinario. Es necesario que todo aquel que
conforme el Sistema de Emergencias deje de lado egos personales
o institucionales.

En el caso del &mbito publico, el municipio o plataforma local
debe transformarse en un d&mbito de constante formacién para lo-
grar un adecuado nivel de profesionalizacién y convertirse en una
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instancia de consulta para la toma de decisiones referidas a la pro-
teccion de la vida, los bienes y el ecosistema. Es necesario asignarle
amplias facultades y responsabilidades para tal fin.

Resulta fundamental la creacién de un auténtico Sistema de
Emergencias municipal, a partir de instrumentos administrativos y
legales que normativicen su existencia y que se base, por ejemplo,
en una ordenanza municipal o similar.

El trabajo integrado implica que las asociaciones, ONG, socie-
dades civiles, que operan en este campo, se capaciten en gestion de
riesgos, coordinen y articulen su accionar con el Sistema de Emer-
gencia local y no se manejen por fuera del mismo.

Supone también que las empresas privadas que no realicen su
aporte al sector como una simple donacién o entrega de herramien-
tas, sino que formen parte del Sistema de Emergencias, articulando
acciones para la identificaciéon y reduccién de riesgos, la respuesta y
recuperacion de ante los mismos. Sefialamos la importancia de aso-
ciarse a iniciativas como ARISE.

Anivel politico, mencionamos las responsabilidades tanto civiles
como penales que tiene la Intendencia municipal, es decir, la méaxi-
ma autoridad local en la Gestion del Riesgo de Desastres, y destaca-
mos que el hecho de aplicar una politica publica de gestion de ries-
gos disminuird la vulnerabilidad.

La realidad argentina y de los paises hermanos muestra el alcan-
ce de los movimientos y las organizaciones sociales, que aunque
pueden parecer divididos, tienen una vocacién de unidad. En parte,
el crecimiento de movimientos sociales se ha nutrido con elementos
teoldgicos comunes a la realidad latinoamericana, lo que es un as-
pecto adicional para relacionar la gestion del riesgo y la Reduccién
del Riesgo de Desastres.

Para cerrar, la Gestion Integral del Riesgo de Desastres posee una
importancia que, aunque muchas veces es desestimada, ayuda a ac-
tuar para prevenir y minimizar los efectos de los desastres en las co-
munidades. Al percibir las consecuencias de una humanidad que se
considera duena del mundo y de las criaturas, incapaz de pensar en



el futuro y en las generaciones venideras, el Papa Francisco nos ad-
vierte sobre la necesidad de tomar conciencia de la realidad como
primer paso para tomar cartas en el asunto.

Esto es descrito claramente en la Carta Enciclica Laudato si’ sobre
el cuidado de la casa comun (Papa Francisco, 2015). Se trata de un
documento de la Doctrina Social de la Iglesia (DSI), que ensefa acer-
ca delo contingente, y puede ser itil tanto para las personas creyen-
tes, como para aquellos que no lo son.

Los principios en los que se basa la DSI son permanentes, sin em-
bargo, sus aplicaciones pueden variar conforme a los cambios que
van surgiendo en el mundo, proporcionando un marco para abor-
dar los desafios actuales y tomando como base la metodologia de
los tres momentos: ver, juzgar y actuar. Ver se refiere a hacer un diag-
nostico interdisciplinario de la realidad, juzgar es discernir a la luz
de los principios y, actuar es elaborar propuestas para poner en prac-
tica. Por ejemplo, si vemos el crecimiento desmedido de las ciuda-
des, con la privatizacién de los espacios y urbanizaciones ecolégicas
al servicio de unos pocos, podemos juzgar sobre el destino comtin de
los bienes y la subordinacién de la propiedad privada, para actuar
en la mejora integral de la calidad de vida humana, cuidando los es-
pacios comunes para lograr una ciudad integrada.

Para describir los males sociales que afectan a nuestro mundo
contemporaneo, las categorias que Laudato si’ utiliza son la rapida-
cioén, cultura del descarte, tecnocracia, antropocentrismo y relativis-
mo; aunque la mas conocida es casa comiin.

La agenda del cambio climéatico y la gestion ambiental estd te-
niendo una fuerte influencia en la gestion y Reduccion del Riesgo
de Desastres, esta perspectiva desarrolla una ética del cuidado, in-
vita a cambiar el paradigma de la relacion entre personas y natura-
leza, y contribuye a tomar conciencia de que la humanidad es una
familia que vive en una casa comun.

En la Enciclica se hace énfasis en la relacion entre la casa (oikos
en griego) y la familia. La palabra oikos se utiliza tanto en ecologia
como en economia, hasta ahora esferas distintas, pero alli se argu-
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menta que no deben ser vistas de manera fragmentada, sino como
una sola y compleja crisis socioambiental. Aborda de forma simul-
tdnea la pobreza y el ambiente.

De acuerdo a esta mirada holistica, los 17 Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible son un marco comprensivo, que sacrifica consis-
tencia por la negociacion politica. Laudato si’ cuestiona el modelo
econémico de acumulacién y sobreconsumo y denuncia la irracio-
nalidad del PBI (Producto Bruto Interno) como medida del progre-
so y el bienestar.

En una aproximacion a la realidad, pensemos en los niveles de
pobreza y en cémo el trabajo se encuentra ligado a un modo de vi-
da digno. En este contexto, es importante la relacion con la urbani-
zacion de las villas y la necesidad de que el Estado provea obras de
infraestructura, agua potable, cloacas, luz eléctrica, gas natural, in-
ternet, asfalto; asi como educacién y formacion para lograr mejores
habilidades y mas conocimientos

En la Enciclica se plantea un enfoque mas amplio, que es capaz
de denunciar aquello que debe ser denunciado, ya que el desarro-
llo sostenible convencional no nombra culpables (Papa Francisco,
2015). El contexto de esta es el debate internacional, paralelo a la
agenda 2030 de la ONU, que reconoce cuatro amenazas: ecoldgica,
econdmica, sanitaria y estatal. El documento papal puede ser inter-
pretado como una propuesta de suefios o un llamado a la esperanza
para abordar estas amenazas.

Si bien desde la ecologia profunda han criticado la posicién del
Papa por resultar demasiado antropocéntrica, desde la universidad
consideramos importante incorporar esta perspectiva, ya que nos
invita a la reflexién sobre el cuidado. Es esencial que nosotros, por
formar parte de una comunidad educativa, asumamos activamen-
te ese desafio.

A siete afios de su publicacion, la vigencia de Laudato si” es expo-
nencialmente mayor, pues introduce una lente de la ecoldgica inte-
gral, que se enfoca en las relaciones entre las cosas o la racionalidad
del cuidado. Los desafios en torno a esta han influido en la discusién



publica sobre el futuro del planeta, ya que se trata de una perspec-
tiva socioecolégica que muestra llamativa capacidad de articular el
conocimiento cientifico con un ideario ético muy claro.

A través de la lectura de dicho documento nos vemos alenta-
dos a invitar a hacer un esfuerzo mancomunado para poder pen-
sar desde la academia y desde las ciencias, las herramientas necesa-
rias para afrontar profesionalmente los desafios sociales, culturales
y medioambientales actuales.
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Ante la problematica de frecuentes incendios forestales en los alrededores del Centro
Atomico Bariloche, el entonces Jefe de Bomberos, Ricardo Nievas, implementd una
serie de acciones y actividades en colaboracién con diferentes secciones y personal,
no solo para dar una respuesta a estos eventos, cuando ocurrieran, sino sobre todo
para gestionarlos desde una organizacion coordinada con capacidades para la confor-
macion, direccion y seguimiento de equipos de trabajos.

A través de esta experiencia y de la formacién en Administracién para Desastres rea-
lizada por el entonces asesor de la Oficina de Asistencia para Desastres en el Extran-
jero de los Estados Unidos, el licenciado José Eduardo Stevenazzi, descubrié que es
posible optimizar las acciones mediante la articulacién con verdaderas redes que per-
mitieran contener y afianzar el trabajo multidisciplinario. Sin saberlo, habia aplicado los
principios de la Gestion del Riesgo de Desastres, que Stevenazzi presentaba.

A partir de entonces, Nievas y Stevenazzi comenzaron a colaborar juntos en el desarrollo
de estrategias y capacitaciones con esta perspectiva, en la que destacan el trabajo aca-
démico como eje clave para el conocimiento de la Gestion del Riesgo de Desastres en
el abordaje de las emergencias y desastres. Mas de 25 anos después de estas primeras
aproximaciones, ya habian disefiado e implementado dos carreras universitarias basa-
das en este paradigma, lo que da cuenta del gran potencial que posee esta disciplina.

¢ Por qué comprendemos los desastres como fendmenos sociales y qué consecuen-
cias tiene esa caracterizacion?, ;qué es el abordaje integral del riesgo de desastres y
en qué difiere de las respuestas reactivas?, ;como gestionar el riesgo en los ambitos
publicos, privado y de la sociedad civil?, qué procesos, conocimientos y capacida-
des son necesarias para conformar los equipos de trabajo? Estos son solo algunos de
los interrogantes que se responden en Herramientas para un abordaje del Riesgo de
Desastres, un libro imprescindible para el campo, resultado de afios de experiencias y
trabajo conjunto desde un enfoque practico, integral y estratégico.

Editorial IUPFA
Rectorado
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