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RESUMEN

Se presenta una propuesta de una sociedad resiliente frente a los riesgos, seguida
de un resumen de la metodologia supuesta por el institucionalismo histérico para el
andlisis de coyunturas criticas, enfatizando en el peso que tienen los desastres
como productores de esas coyunturas. En su mayoria los datos han sido obtenidos
del analisis de fuentes secundarias. En la descripcion de cada caso se identifican las
coyunturas criticas y se finaliza con el anélisis contrafactual, tratando de identificar
las decisiones viables que pudieron tomarse en cada una de las coyunturas y que
hubieran provocado una disminucidn apreciable en el nivel de pérdidas ocurridas en
cada uno de los cuatro casos. Finalmente las conclusiones del estudio, enfatizando
laimportancia del andlisis contrafactual como medio para construir sociedades mas
resilientes.
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ABSTRACT

A proposal of a resilient society against risks is presented, followed by a summary of
the methodology assumed by the historical institutionalism for the analysis of critical
junctures, emphasizing the weight of disasters as producers of these junctures. Most
of the data have been obtained from the analysis of secondary sources. In the
description of each case, critical junctures were identified, and the end result is the
counterfactual analysis, trying to identify viable decisions that might have taken
place inthe junctures and that could have provoked a significant decrease in the level
of losses in each of the four cases. Finally the study concludes emphasizing the
importance of counterfactual analysis as a way to build more resilient societies.
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INTRODUCCION

Este breve analisis cualitativo pretende responder a lo que debid hacerse 60 afios
atras para sobrellevar de mejor manera cada evento (Katrina, Christchurch, Haiti y
Chile) tratando de ser riguroso al identificar las medidas viables que pudieron
tomarse para disminuir las pérdidas humanas y de bienes, para lo que utilizaremos
un modelo de sociedad resiliente, como referencia para la toma de decisiones
institucionales.

Elmodelo de la sociedad resiliente

Una sociedad que por sus caracteristicas tiene la capacidad de minimizar el
impacto de cualquier evento y de recuperarse en un plazo mas corto, en
comparacion con otras sociedades cuando enfrentan eventos naturales, posee un
modelo de sociedad resiliente; este modelo puede actuar como un referente
contrafactual global dado que muestra, como seria una sociedad que no sélo hace
una gestion oOptima de la reduccion de riesgos de desastres, sino que ha
evolucionado para minimizar los riesgos y suimpacto.

La propuesta de la sociedad resiliente se apoya en la idea de la resiliencia como el
resultado del modelo de desarrollo de una sociedad, presentando las siguientes las
caracteristicas:

1. Elevados niveles de desarrollo econémico, sustentados en una poblacion con
niveles apropiados de salud y educacion, capaz de realizar constantes
innovaciones tecnoldgicas amigables con el medio ambiente.

2. Planificacion del desarrollo, incorporando transversalmente la gestién de
riesgos tanto a nivel nacional como local. Esta planificacion incluye el territorio,
con la finalidad de hacer un uso eficaz del mismo, minimizando los impactos
ambientales negativos y los riesgos derivados del uso inapropiado del
territorio, 0 bien, estableciendo las medidas apropiadas para reducir esos
riesgos.

3. Bajos niveles de desigualdad, expresados en una elevada equidad en la
distribucion del ingreso, género, acceso a educacién y salud. Estas
condiciones, a su vez, se expresaran en un elevado indice de desarrollo
humano (IDH) y pobreza reducida.

4. (Gobernabilidad apropiada, expresada en un estado que se suma a los
esfuerzos internacionales para la reduccion de riesgos de desastres, es decir,
que firma y respeta acuerdos internacionales relativos al desarrollo y gestién
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de riesgos. Respetando los derechos humanos, con politicas funcionales
enfocadas en promover el respeto a la diversidad y, ademas, ejecuta politicas
de proteccion social. De igual manera es una sociedad que hace gestion
prospectiva del riesgo.

5. Superacion de los procesos de toma de decisiones en compartimiento
estancos, favoreciendo la coordinacion transversal entre las diferentes
instituciones, aumentando asi, la eficacia de las acciones del estado y de la
sociedad civil.

6. Preparacion para una gestion prospectiva de los riesgos de desastres,
mediante la integracion de la gestion ambiental y la gestion de riesgos, con un
enfoque armonico de reduccion de riesgos de desastres para el corto y largo
plazo. Por tanto, es una sociedad con conciencia del riesgo, sistemas de alerta
temprana, enfocada en la resiliencia y capacidad para investigar e invertir en la
reduccion de los riesgos.

METODOLOGIA
La pregunta de investigacion

El presente trabajo se enfoca en responder, para cada uno de los cuatro casos de
estudio, la siguiente pregunta: ; qué deberia haberse hecho en los 60 afios previos a
cada evento que habria disminuido las pérdidas humanas y de bienes a un 10% de
las pérdidas actuales incurridas?

Método para el analisis de las coyunturas criticas

El método se basa en la propuesta del institucionalismo histrico, tal como ha sido
explicado por Capoccia & Kelemen, (2007). A continuacion se presentan las ideas
clave:

1. La diferencia entre coyunturay estructura. Las sociedades siguen un proceso
de desarrollo ciclico, en el cual se pueden distinguir dos fases, la del equilibrio en el
cual actuan las fuerzas de las estructuras sociales, econoémicas, politicas y
culturales. Estos procesos que responden a las estructuras son los que marcan las
tendencias o también conocidos como “long periods of path-dependent institutional
stability”. La segunda fase, de corta duracidn, conocida como coyuntura critica,
relaja las tendencias estructurales, rompiendo con el equilibrio pre-existente, y
permitiendo que las decisiones tomadas por actores clave con poder, frente a varias
opciones, provoquen alteraciones importantes en la direccion de la vida social,
aunque esto no signifique necesariamente cambio social. (Capoccia & Kelemen,
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2007, pp. 341-343).

2. La definicion de coyuntura critica. Capoccia y Kelemen definen coyuntura
critica como: “..., periodos de tiempo relativamente cortos durante los cuales existe
una probabilidad sustancialmente elevada que las elecciones de los agentes
afecten el resultado de interés” (2007). A partir de esta definicidn, los autores
proponen tener en cuenta, cuatro areas claves para el analisis: “las asimetrias de
poder, horizontes de tiempo, unidades de andlisis, y los cuasi accidentes”
(Capoccia & Kelemen, 2007). Los autores hacen énfasis en la especificacion de la
unidad de anélisis para la cual la coyuntura es critica. Esta pueden ser desde una
institucion, un conjunto de instituciones, politicas publicas o un régimen politico
(Capoccia & Kelemen, 2007). En cuanto al horizonte de tiempo, plantean que las
coyunturas son periodos de corta duracion considerados frente a los procesos
estructurales, los cuales son de larga duracion (Capoccia & Kelemen, 2007). En
cuanto a los cuasi-accidentes (“near misses’) indican que debido a que las
coyunturas son contingentes, dan lugar a multiples posibles cursos de accion, de
manera que aunque es posible que las decisiones desaten un cambio social, puede
ocurrir igualmente que conduzcan a la situacion anterior a la coyuntura. Las
asimetrias de poder, afirman que el analisis de las coyunturas criticas debe teneren
cuenta las decisiones de los actores con podery, por tanto, las diferencias de poder
entre ellos (Capoccia & Kelemen, 2007).

3. La reconstruccion sistematica de las decisiones durante las coyunturas
criticas. Dado que las coyunturas criticas estan caracterizadas por elevados
niveles de incertidumbre, el andlisis de las decisiones debe basarse en la
reconstruccion "..., de manera sistematica y rigurosa, cada paso del proceso de
toma de decisiones, identificara, qué decisiones fueron las opciones mas
influyentes y cuales estaban disponibles y viables para los actores que los tomaron,
y aclarar tanto su impacto y su conexion con otras decisiones importantes....
También el analisis de contingencia: en las coyunturas criticas, las decisiones son
tomadas en una situacién de gran incertidumbre e imprevisibilidad, debido a la
relajacion de las limitaciones estructurales e institucionales “normales” de la accion
" (Capoccia & Kelemen, 2007).

4. El analisis contrafactual debe ser valido. Para que el andlisis de coyunturas
criticas sea valido debe existir consistencia teérica e historica. Esto es, que las
opciones para la toma de decisiones no solamente hayan existido, sino que también
sean aceptables de acuerdo con la teoria (Mahoney en Capoccia y Kelemen).

5. Los desastres y las coyunturas criticas. Ese planteamiento deberia ser
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complementado con un enfoque para el analisis de coyunturas criticas enfocado en
la reduccion de riesgos de desastres. Las catastrofes son productores de
coyunturas criticas: “Asi como un gran terremoto permite poner a prueba la calidad
de las construcciones e infraestructura de la zona afectada de manera analoga, los
desastres constituyen instancias que otorgan a las ciencias sociales la oportunidad
de estudiar un sistema social o politico durante periodos de crisis, revelando y
poniendo a prueba también instituciones, liderazgos y procesos basicos como la
reaccion de las organizaciones y personas y la articulacién de informacion” (Funk &
Figueroa, 2010, p.79).

Analisis de los casos
Chile

1. Descripcion del caso. El 27 de febrero del 2010 un terremoto de magnitud 8.8y
un tsunami afectaron a Chile, provocando 562 muertos y desaparecidos, mas dafios
estimados en 30 mil millones de délares. La zona de impacto humano fue la ciudad
de Concepcion. Vale destacar que muchas de las muertes registradas se dieron no
por los efectos del terremoto mismo, sino, del maremoto que se produjo
inmediatamente después. En particular, se cuestiond el papel de la Oficina Nacional
de Emergencia (ONEMI) y del Servicio Hidrogréafico y Oceanogréfico de la Armada
(SHOA), y surgieron ademas cuestionamientos respecto al desempefio de las
autoridades militares, politicos y de seguridad (Funk & Figueroa, 2010).

Chile es un pais de alta sismicidad, puesto que experimenté 6 terremotos de gran
magnitud en el periodo 1960-2007. Esta caracteristica ha facilitado que Chile
disponga y aplique un codigo de construccion con normas para resistir a los sismos.
No obstante, no hay un sistema normativo coherente y tampoco articulacion entre
las instituciones responsables de la gestidn de riesgos ((UNISDR), Secretaria de la
Estrategia Internacional de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de
Desastres, 2010).

2. Las coyunturas criticas. Este analisis sugiere |a existencia de varias coyunturas
criticas para la gestion de riesgos: La primera, generada con el terremoto de 1960,
acompafiado también de un tsunami. Durante esta coyuntura se cre6 el embrion de
lo que seria mas adelante la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del
Interior (ONEMI). La segunda, por el terremoto de 1971y habria durado hasta 1974,
cuando se produjo la creacion de la ONEMI (CHILE, 2002), aunque lamen-
tablemente con una orientacion para la respuesta a emergencias ((UNISDR),
Secretaria de |a Estrategia Internacional de las Naciones Unidas para la Reduccién
del Riesgo de Desastres, 2010). Esta coyuntura se superpuso con una coyuntura de
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mayor envergadura, iniciada con el golpe de estado de septiembre de 1973, y
sumado a esto los procesos de privatizacion en Chile, tuvieron consecuencias
sobre la gestion de riesgos porque al “externalizar” varias de las actividades
estatales relativas a este tema, debilitaron la capacidad de éste para realizar una
accion prospectiva.

Una tercera coyuntura critica, probablemente, se cred con el terremoto de
Antofagasta de 1995, el cual tuvo una magnitud de 8.0. Esta coyuntura se habria
cerrado con la emision en 1996 de la norma NCh 433, |a cual regula el disefio anti-
sismico de los grandes edificios.

Una cuarta coyuntura, estaria asociada a la aprobacion del Plan Nacional de
Proteccidn Civil en 2002, el cual establece el disefio institucional y operativo para la
gestion de riesgos en Chile, que resultd notoriamente inapropiado frente al
terremoto y tsunami del 2010.

3. Analisis contrafactual: las decisiones que hubieran cambiado el curso de la
historia. En la primera coyuntura, las autoridades estatales y los empresarios de la
construccién debieron lograr consenso acerca de la emision de un sistema
normativo para construcciones sismo-resistentes, para responder a futuros
terremotos de gran magnitud como el de 1960 (gestion prospectiva). Este sistema
normativo debié combinarse con normas enfocadas en el mejoramiento estructural
delas viviendas y edificaciones existentes (gestion correctiva).

En cuanto a la segunda coyuntura, resultado de la crisis provocada por el terremoto
de 1971, se cred la ONEMI en 1974. Las autoridades estatales (ministerios,
regiones y municipios) y sociedad civil pudieron decidir acerca de las capacidades y
recursos de la ONEMI para una gestion eficaz de los riesgos de desastres,
mediante la creacién de un sistema nacional de gestion de riesgos, muy
descentralizado, con un pequefio pero eficiente equipo central de coordinacién
dotado de poder.

Apartir de la crisis provocada por el terremoto de Antofagasta de 1995, se emitieron
nuevas normas antisismicas. Esta decision tomada mediante el acuerdo de
autoridades estatales y empresarios de la construccion, debid ser de mayor alcance
para obligar al mejoramiento de los disefios de las estructuras de hormigdn en
grandes edificaciones, reforzamiento de edificaciones de mamposteria, reposicion
de las viviendas construidas con adobe y prohibicidn estricta de construccion de
edificios en suelos con baja capacidad soportante.
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La coyuntura abierta con el proceso de discusion y aprobacion del Plan Nacional de
Proteccién Civil en 2002, pudo haber sido aprovechada por las autoridades
estatales (ministerios, regiones y municipios) y sociedad civil para acordar un disefio
simplificado de los mecanismos de coordinacion institucional, la simplificacion de
los sistemas de alerta tempranay elaboracion de un protocolo parala transmision de
informacidn entre los organismos técnico-cientificos, los organismos politicos y la
poblacion. Ademas, pudieron ordenar el disefio y operacion de un sistema de alerta
de tsunami, para las zonas turisticas con limitado acceso a comunicacién
electronica.

Haiti

1. Descripcion del caso. El 12 de enero del 2010, Haiti recibié el impacto de un
terremoto de magnitud 7.0, siendo la zona de impacto humano, la capital Puerto
Principe. La cantidad de muertos fue de méas de 200,000. Haiti ocupa el lugar 148 de
172 paises en el indice de Desarrollo Humano del 2010, con la mitad de su poblacion
viviendo en pobreza absoluta. El pais tiene una elevada vulnerabilidad frente a
huracanes, terremotos y crisis politica (Banco Mundial, 2011, p. 1). La primera,
determinada por la deforestacion (Justice, p. 2). La poblacién haitiana desde 1954
hasta el 2008, ha sido severamente afectada por al menos 13 huracanes y
tormentas tropicales. y la segunda, debido a la falla de Enriquillo (Sociedad
Dominicana de Geologia (SODOGEO), 2007, p. 1). La tercera, no calificada como
fendmeno natural es la inestabilidad politica, marcada por una larga dictadura
familiar y una crisis politica permanente desde la finalizacion de la dictadura en
1986.

2. Las coyunturas criticas. La primera coyuntura, corresponde al periodo
comprendido entre 1998 (huracan George), el cual caus6 un desastre de gran
magnitud, y el 2001 cuando se estableci6 el Sistema Nacional de Gestion de
Riesgos, este fue organizado para el manejo de riesgos de desastres y la respuesta
a emergencias. Sin embargo, se caracteriza por una “... baja capacidad de
respuesta y sufre de falta de apoyo institucional. Sin embargo, hay que sefialar que
la inestabilidad politica siempre hubiera constituido un gran desafio para mantener
un sistema eficiente.

La otra coyuntura relevante es la incorporacion de Haiti a la iniciativa HIPC en 2006,
y que tuvo como resultado la elaboracion de la Estrategia para la Reduccion de la
Pobreza, la cual, le permitié llegar al punto de culminaciéon para obtener una
condonacién de alrededor de 900 millones de délares (CEPAL, 2009). Esta
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estrategia establecié como una de sus areas tematicas transversales: los desastres
y la gestion de riesgos (Fondo Monetario Internacional, 2008). En que se
establecieron los riesgos y vulnerabilidades, asi como los problemas asociados al
modelo de urbanizacion haitiano.

3.Analisis contrafactual: decisiones que hubieran cambiado el curso de la
historia. Durante la primera coyuntura, la principal decision tomada fue la creacion
del Sistema Nacional de Gestion de Riesgos, con la participacion de 10 ministros y
el presidente de la Cruz Roja de Haiti. Estos actores debieron establecer a cual
ministerio le corresponderia la responsabilidad del sistema, para tomar decisiones
sobre mecanismos de coordinacion institucional, sensibilizacién de la poblacion
sobre riesgos, difusion de informacion sobre riesgos de desastres, el desarrollo
descentralizado del sistema debido a la debilidad del gobierno central y, el disefio y
aplicacion de normas de construccion para asegurar la resistencia a sismos. Por
otra parte, también debi6 establecerse normas severas sobre uso del suelo a nivel
urbano.

Durante la segunda coyuntura, la principal decision fue la elaboracion de la
Estrategia para la Reduccion de la Pobreza, la cual contiene lineamientos para la
reduccion de riesgos y asignacion de recursos de condonacion para combatir la
pobreza. (Fondo Monetario Internacional, 2008). Siendo los actores con mayor
poder quienes tomaron decisiones para la provision de recursos para el desarrollo
descentralizado de la gestidn de riesgos, considerando las fallas de los sistemas
nacionales. Por otro lado, debieron aprovechar la oportunidad para el disefio y
aplicacion de normas de construccién sismo-resistentes, para las viviendas
construidas para la poblacion pobre.

Christchurch

1. Descripcion del caso. En septiembre del 2010, la ciudad de Christchurch,
Nueva Zelanda, fue afectada por un terremoto de magnitud 7.1, sin que hubiera
muertos. Nuevamente en febrero del 2011, esta ciudad fue afectada por un
terremoto de magnitud 6.1 (Degenkolb, 2011, p. 1). Provocando la muerte de 181
personas. Con una significativa historia de terremotos a lo largo de los Ultimos 50
afos; los dos mas fuertes fueron en mayo de 1968, con una magnitud de 7.1y el de
julio de 2009 con una magnitud de 7.8. El primero caus6 pocos dafios (2 muertos y 3
millones de ddlares en pérdidas de ese afio), el segundo, aunque fue de mayor
magnitud, no causé muertos. Ambos ocurrieron en zonas despobladas, pero si,
ocasiond dafos en infraestructura (Praysetya, etal.1973).
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Partiendo del planteamiento esbozado en las paginas anteriores, acerca de la
asociacion entre resiliencia y desarrollo, es claro que en Nueva Zelandia hay una
combinacién apropiada de factores de desarrollo, que la han convertido en una
sociedad con un elevado nivel de resiliencia frente a los desastres. Este pais
expresa un elevado indice de desarrollo humano.

2. Las coyunturas criticas. La primera conyuntura, fue la iniciada con el terremoto
de Inangahua de mayo de 1968 con magnitud 7.1, el cual, provoco multiples dafios
en viviendas e infraestructura. Como resultado, se emitié una ordenanza que obligd
al reforzamiento de los edificios de mamposteria en Nueva Zelandia, los cuales
tuvieron un buen desempefio durante el terremoto del 2011 en Christchurch
(Degenkolb, 2011, p. 5).

Una segunda coyuntura, fue la que se inicié con la crisis provocada por el terremoto
de Edgecumbe de marzo de 1987, con una magnitud de 6.5. Este causo dafios
estructurales importantes en los pueblos de Edgecumbe, Te Teko, Kawerau, Matata
y Thornton, aunque no causo ninguna muerte.

3. Analisis contrafactual: decisiones que hubieran cambiado el curso de la
historia. En cuanto a la primera coyuntura, que se inici6 con el terremoto de 1968,
hay varios temas en los cuales las autoridades estatales, organizaciones de
sociedad civil y los empresarios, pudieron incidir en disminuir el impacto del
terremoto del 2011. El primero se refiere a la existencia de normas respecto al uso
del suelo, especialmente en las zonas urbanas, reduciendo la cantidad de poblacion
y estructuras expuestas a elevados niveles de riesgo. Otro tema es el mejoramiento
de los codigos de construccion, con normas de disefio méas exigentes para que las
estructuras respondieran mejor a los requerimientos provocados por los terremotos
posteriores a 1968, especialmente considerando la gran propension del suelo a la
licuefaccion. Esta decision debid acompafarse de una mayor inversion en
investigacion sobre el comportamiento de diversas estructuras ante diversos tipos
de terremotos, de modo que las normas de disefio incluyeran decisiones para
asegurar mayor sismo-resistencia de las estructuras.

Una de las decisiones positivas durante la coyuntura de 1968, fue la emision de una
ordenanza de reforzamiento de los edificios de mamposteria, los que tuvieron un
buen desempefio durante el terremoto del 2011 (Degenkolb, 2011, p. 5). Esta
decision debi6 tomarse para el reforzamiento de todos los edificios, incluyendo los
de alto valor histérico.

La decision sobre el mejoramiento de los codigos de construccion, elevando los
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requerimientos de calidad estructural y los estudios previos de suelos, pudo ser la
clave para reducir el impacto del terremoto del 2011. Si antes de mediados de la
década de 1980 se hubieran incorporado conceptos sismicos modernos en los
codigos de construccion, muchos edificios construidos antes de la mitad de esa
década, hubieran tenido un mejor desempenio, dado que los dafios en estructuras
de concreto reforzado se concentraron en las edificaciones previas a esa época
(Degenkolb, 2011). Hay que agregar que el colapso de dos edificios de este tipo,
provoco cerca de la mitad de las muertes derivadas del terremoto.

Un tercer tema importante, es el de los dafios experimentados por las lineas vitales
en Christchurch, debido a la licuefaccion. Dos decisiones parecen haber sido
claves, si se hubieran tomado. La primera, pudo ser un desarrollo urbano mas
resiliente mediante una zonificacion que redujera las inversiones y poblamiento en
las zonas mas propensas a la licuefaccion y la segunda decision, pudo ser la
construccion de sistemas redundantes para las lineas vitales. Estas decisiones
debieroninvolucraralas autoridades de la ciudad, pero también a los empresarios y
grupos de sociedad civil vinculados al desarrollo urbano.

La crisis provocada por el terremoto de 1987, inicid una coyuntura interesante que
estimulé la emision de reglamentos de construccion relativos a estructuras de
concreto y acero, para hacer frente a los terremotos. Desafortunadamente, estos
reglamentos fueron adoptados por la mayoria de las autoridades locales, de
manera que la decision que falté fue la adopcion de tales normas como estandares
nacionales (Gregory MacRae, August 2011, p. 4).

Katrina

1. Descripcion del caso. En agosto del 2005, el huracan Katrina afecté los estados
de Luisiana y Mississippi, provocando 1,833 muertos. La ciudad mas afectada fue
Nueva Orleans. Ademas de los muertos, hubo miles de casas destruidas y miles de
heridos (Funk & Figueroa, 2010, p. 82).

2. Las coyunturas criticas. El analisis se sustenta en una catastrofe cuya primera
coyunturas se identifica como las fallas del sistema de diques y canales (Tierney,
2008, p. 121), cuya prevencion y respuesta trasciende las posibilidades de los
gobiernos locales y estatales, mas relacionadas con decisiones que corresponden
al gobierno federal, y considerando que se inicié en 1965, con la aprobacién de la
Flood Control Act, que sirvio de fundamento para la ampliacion de las obras de
proteccidn contra inundaciones, por el ejército de los Estados Unidos. Las obras
realizadas en 1965, contribuyeron a una mayor expansion de la ciudad de New
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Orleans hacia la parte mas baja del rio Mississippi (Mlakar, 2006, p. 16). La segunda,
a partir del ataque de septiembre del 2001, que incrementé la demanda de planes
para el manejo de grandes eventos de riesgo. En respuesta a esta demanda, el
gobierno federal elabord un nuevo Plan de Respuesta Federal (Tierney, 2008, p.
130). Sin embargo, ese plan no fue pensado para las catastrofes provocadas por
eventos naturales.

La ultima coyuntura, corresponde al desarrollo e impacto del huracén. El caso de
Katrina es muy especial puesto que la coyuntura critica mas importante se produjo
justo antes de la crisis, pero no fue reconocida como tal. Es preciso recordar que las
crisis provocadas por los huracanes son de desarrollo lento, de modo que crean una
coyuntura previa al impacto. Probablemente, el problema fundamental es que los
actores con mas poder no pudieron reconocer que estaban frente a una crisis
potencial de gran magnitud (Sobel & Leeson, 2006, p. 1).

3. Analisis contrafactual: decisiones que hubieran cambiado el curso de la
historia. En 1965, en lugar de autorizar mas y mayores obras, tal vez debi6 tomarse
la decision de reorientar el desarrollo de Nueva Orleans, hacia zonas mas altas. Las
decisiones debieron orientarse a modificar el desarrollo socioecondmico y urbano,
mediante cambios en el uso del suelo y creando incentivos para la relocalizacion de
inversiones significativas o para asegurar que las nuevas inversiones se ubicaran en
zonas menos vulnerables. Estas decisiones debieron ser tomadas por las
autoridades de la ciudad y el Estado, pero también por algunas agencias del
gobierno federal involucradas en la planeacion del desarrollo.

Para la segunda, preliminarmente, se puede identificar dos decisiones que deben
haberse tomado, por lo menos desde el 9/11, debi6 ser la reforma de FEMA o del
sistema nacional de gestion de riesgos, transfiriendo mas recursos y poder de
decisién a los Estados y a los gobiernos locales. Ademas tiene que ver con el
desarrollo de planes detallados para la respuesta a catastrofes, que tuvieran en
cuenta las prioridades politicas y estratégicas de los diversos actores. Estas
decisiones corresponden al gobierno federal.

En el caso de la tercera coyuntura, hay varias decisiones clave que se pudieron
tomar antes del 29 de agosto, que no hubieran evitado las pérdidas en
infraestructura, y mucho mas en vidas humanas. Identifico tres decisiones cruciales:
establecer un mando Unico entre las organizaciones y actores involucrados en la
preparacion y respuesta; aceptacion y movilizacion inmediata de la ayuda ofrecida
por actores externos a la ciudad y, aplicacién de un decreto de evacuacion forzosa,
con lamovilizacidn de los militares.
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CONCLUSIONES

1. Este analisis identifica, en dos casos de desastres y dos de catastrofes, las
decisiones que pudieron tomarse en los Ultimos 60 afios y que hubieran
contribuido a disminuir el impacto de esos eventos. La metodologia utilizada
tiene como marco de referencia el aparato conceptual de la economia politica
aplicada a la gestion de riesgos. Con este marco propongo un modelo de
sociedad resiliente, el cual puede orientar la toma de decisiones durante
coyunturas criticas para mejorar el desempefio de las sociedades ante los
riesgos.

2. Eldesastre en Chile, se produjo en una sociedad con un considerable nivel de
resiliencia, a pesar de su modelo de desarrollo productor de vulnerabilidad. En
este caso se puede afirmar que si durante las coyunturas criticas se hubieran
elaborado normas de construccion con mayores niveles de seguridad,
procesos de coordinacion institucional mas eficaces y protocolos de
informacién y alerta temprana mas funcionales, se hubieran reducido
notablemente las muertes provocadas por la destruccion de edificios y por el
tsunami.

3. Haiti, es la antitesis de una sociedad resiliente, debido a su inestabilidad
politica marcada por una larga dictadura familiar y una crisis politica,
provocando desequilibrio o inestabilidad. En las coyunturas criticas debi6
enfatizarse en la aprobacién de codigos de construccion para edificar viviendas
e inmuebles mas seguros; normas severas sobre uso del suelo a nivel urbano'y
por ultimo el desarrollo de capacidades a nivel local, considerando las
debilidades institucionales a nivel central.

4. EnNueva Zelandia, hay una combinacion apropiada de factores de desarrollo,
que la han convertido en una sociedad con un elevado nivel de resiliencia frente
a los desastres. A pesar de la resiliencia resultante del elevado nivel de
desarrollo, una combinacion de decisiones sobre normas de construccidn,
enfocadas en la calidad de las estructuras y en la capacidad soportante de los
suelos, mas modificaciones en las normas de uso de los suelos en las zonas
urbanas, hubieran provocado una disminucion significativa en las pérdidas
humanas y materiales.

5. Apesar de los elevados niveles de resiliencia de la sociedad estadounidense,
en Nueva Orleans se produjo una catastrofe con Katrina, la cual se pudo evitar
si se hubieran tomado las decisiones apropiadas durante las coyunturas
criticas. Si se hubieran tomado decisiones oportunas sobre reorientacion del
desarrollo territorial de la ciudad, obras de ingenieria mas grandes, mejor
preparacion para la respuesta y medidas obligatorias de evacuacién de
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emergencia hacia zonas mas seguras, se hubiera disminuido notablemente el
alcance de las pérdidas.

6. Finalmente, hay que apuntar que dadas las limitaciones de un estudio como el
presente, en el futuro deberia realizarse investigaciones de mayor duracion y
detalle, sobre los procesos de toma de decisiones que contribuyen a la
resiliencia. Es necesario avanzar en la comprension del encadenamiento de
coyunturas criticas en sociedades como la haitiana, que parece haber estado en
una crisis politica permanente hasta hace pocos afios y, ademas, experimenta
crisis por desastres, las cuales estan igualmente encadenadas debido a la
recurrencia de las tormentas tropicales y al elevado nivel de exposicion de
riesgo de su poblacion.
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