Marco teodrico

Las teorias de la gestion de desastres por inundaciones buscan ex-
plicar los fenédmenos de origen natural y humano que provocan
desastres que afectan el territorio de asentamiento humano, para
prevenir, atender y mitigar los efectos destructivos de los desastres
en el bienestar de las comunidades. El anélisis teérico surge para dar
respuesta a las multiples y permanentes situaciones de desastre en
el mundo y su incidencia en el desarrollo. En 1987, en el seno de la
Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, de las Nacio-
nes Unidas, se concibi6 el desarrollo como una nueva visién de per-
cibir el mundo integralmente, donde sociedad y naturaleza estén en
armonia, y se introdujo con fuerza la expresion desarrollo sostenible;
se incluyé, a partir de 1990, el manejo de los desastres naturales.

El desarrollo sostenible ofrece una alternativa frente al
enfoque tradicional de explotacion de los recursos naturales y se
centra en el hombre y sus medios de vida. Chambers y Conway
(1991) sefalaron que un proceso es sostenible cuando el sustento
comprende las capacidades, activos, y actividades requeridas para
un medio de vida.

Las Naciones Unidas llamaron a la década de 1990 el “De-
cenio internacional para la reduccion de los desastres naturales”
(Lavell, 1997). Considerd la reduccion de los riesgos de desastres
como una estrategia para lograr el desarrollo sostenible y, por tan-
to, se cred la gestion del riesgo de desastres para formar ciudada-
nos atentos al riesgo.
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En los Planes Nacionales de Desarrollo de los ultimos cua-
tro gobiernos, el riesgo se ha inscrito dentro de la planificacion
como estrategias para fortalecer el manejo, el disefio, y la aplica-
cion del Sistema Nacional para la Prevencion y Gestion de Desas-
tres (SNPAD). Sin embargo, no tienen permanencia y su efectivi-
dad es muy baja (Banco Mundial, 2012, p. 90).

Las siguientes teorias que abordan el manejo de desas-
tres tienen dos propdsitos: uno es conocer las dindmicas del
entorno ecoldgico, mientras que las demas buscan modificar el
impacto del desastre por medio de la accién de la institucionali-
dad e involucrar a la comunidad como actor que decide sobre la
gestion del riesgo de desastres.

Economia ecolégica

La economia ecoldgica surgio a partir de la gran eclosién de la
economia de recursos naturales y del medio ambiente en los
anos 70,y sus fuentes son las ideas de Malthus, Pigou, Hotelling
y Coase, en el marco neoclasico, que contribuyeron a un nuevo
paradigma alternativo llamado economia ecoldgica. En aquella
época, la preocupacion por el agotamiento de los recursos y la
crisis del petréleo fueron problemas suficientes para poner en
duda la focalizacién de la economia en el desarrollo y el creci-
miento mientras dejaba de lado los efectos negativos en el am-
biente y la naturaleza. Los efectos se evidenciaron en el informe
de Meadows en 1972! (como se cité en Naredo, 2001) quien

1 Los limites del crecimiento, MIT-Club de Roma, fue un trabajo realizado por Done-
Ila Meadows, Jorgen Randers y Dennis Meadows, en el cual analizaron el consumo
de recursos en relacion con el crecimiento demografico y concluyeron que dicha re-
lacién aumentara las presiones sobre el planeta; a partir de ese descubrimiento, el
informe planted abandonar la idea del crecimiento econédmico como generador de
desarrollo para dar paso a la distribucion equitativa de los recursos y el cambio de los
modos de consumo y produccion.
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trazé un panorama sombrio de predicciones catastroéficas para
el futuro de la humanidad.

Como consecuencia del informe de Meadows, se hizo evi-
dente en el ambito académico la preocupacién por la degradacion
del medio ambiente y su impacto en el bienestar futuro de la hu-
manidad. Por ello, las criticas a los conceptos y principios de la
equimarginalidad para analizar los problemas ambientales dieron
lugar ala apariciéon de la escuela de economia ecoldgica que inten-
ta proponer nuevos métodos de andlisis basados en la integracién
de la economia en las ciencias de la naturaleza (Labandeira, Leén y
Vazquez, 2007, p. 10).

Los objetivos de la economia ecolégica se encuentran en
Constanza (1997): el primero orienta el trabajo del paradigma
“desde la premisa inicial de que la tierra tiene una capacidad limi-
tada para el sustento de la poblacién y sus artefactos, determina-
do por la combinacion de los limites de los recursos y el umbral
ecologico” (p. 18); el segundo concibe la economia ecoldgica como
“metodolégicamente pluralista y acepta la estructura de andlisis
de laeconomia neoclasicay de otras estructuras. En efecto, el ana-
lisis del mercado es todavia una importante pauta de pensamiento
dentro de esta” (p. 11).

Este paradigma alternativo no difiere mucho del marco neo-
clasico; sin embargo, para los economistas ecolégicos, la cienciay la
tecnologia no tienen la capacidad necesaria para superar los proble-
mas ambientales y el agotamiento de los recursos naturales. En ese
caso, en palabras de Martinez (1999) “la economia ecoldgica no re-
curre a una escala de valores Ginica expresada en un solo numerario.
Por el contrario, abarca la economia convencional neoclasica de los
recursos y el medio ambiente,y va mas alla alincorporar laevolucion
fisica de los impactos ambientales de la economia humana” (p. 11).

Aun asi, la economia ecoldgica, segin Cardenas (2005),
busca un nuevo paradigma para formular la estrategia y gestion
del desarrollo sostenible mas apropiado a la humanidad mediante
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el acercamiento a posturas politicas, ecoldgicas y sociolégicas
aplicadas a la resolucion de los problemas medioambientales del
crecimiento sostenible, puesto que considera el peligro de que la
actividad econdmica supere la capacidad de carga del planeta. Este
interés hace que sus propuestas trasciendan contextos locales, por
ejemplo, al considerar que los problemas de deforestacién y con-
taminacién de una cuenca hidrografica necesitan la atencion de la
sociedad. El proceso para tomar decisiones se inclina hacia la eco-
nomia y menos a la ecologia al utilizar una valoracién monetaria de
costo-beneficio (p. 6).

Sin embargo, para Naredo (2001), este “mecanismo de va-
loracién ha llevado a hacer que el proceso econémico no recon-
vierta globalmente los residuos en recursos, alejandose cada vez
mas del modelo de funcionamiento de la biosfera” (p. 6). Para ejem-
plificar, la expansion urbana o la extraccidon de material de cons-
truccién en los rios, como es el caso de Villavicencio, por ejemplo
tierray gravilla, solo se valoran por su coste de extraccion sin con-
tribuir auntratamiento posterior de la zona de extraccién para evi-
tar la erosion; seglin laeconomia ecolégica, para reducir los riesgos
de inundacion se debe cerrar el ciclo de expansién y extraccion,
y reponer los recursos utilizados que propicien la correccion de
la abrupta transformacién del territorio y el dafio ambiental que
ocasiona el desbordamiento de los rios.

La gestion del riesgo territorial y sectorial

Lo institucional supone un proceso sistematico de consolidacién
(permanencia y uniformidad) de conductas e ideas mediante ins-
trumentos y medios (organizaciones y normas) para alcanzar un
fin social, cuya expresion practica se asimila con valores (Feliz,
2012). El sistema normativo y las organizaciones conforman la
institucionalidad en la gestion del riesgo de desastres; el anexo 1
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presenta las normas que regulan este aspecto. En América Latina
se han establecido organizaciones subregionales que afrontan los
desastres y de manera integral el manejo del riesgo. El Sistema
Econdmico Latinoamericano y del Caribe (SELA) considera que el
manejo de riesgos y desastres ha evolucionado de atender a la po-
blacién necesitada, a prevenir y disminuir los riesgos. Las politicas
sobre el riesgo territorial se aplican a partir de los planes de desa-
rrollo, los cuales involucran andlisis de riesgos en su parte opera-
tiva (Von Hesse y De la Torre, 2009, p. 43), contenidos minimos de
los estudios de preinversion, guias metodoldgicas y fichas opera-
tivas de los bancos de proyectos como parte de una estrategia de
aplicacion de la gestién del riesgo al proceso de inversion publica.
Los proyectos deben estar en sincronia con la planeacién en sus
ambitos nacional, municipal y departamental.

Como parte de las politicas de gestion de riesgos, el mane-
jo de las inundaciones debe formar parte de los planes de orde-
namiento territorial en su componente de cuenca hidrografica.
El manejo de la cuenca de un rio va mas alla del area geografica
y politica de un municipio. Segiin Ramirez y Rubiano (2009) las
etapas principales para incorporar las amenazas, vulnerabilida-
des y riesgos en el ordenamiento territorial son: preparatoria,
diagndstico, formulacion del Plan de Ordenamiento Territorial
(PQT), concertacion y aprobacion, implementacion y monitoreo
y control (p. 16). Este enfoque es un avance para planificar la ges-
tién del desastre, aunque no en todos los planes de ordenamiento
territorial se incluye este aspecto y las acciones propuestas son
transitorias y de corto plazo.

El municipio, como ente que asume en primera instancia
la formulacion y realizacién del POT, debe liderar el sistema de la
gestion del riesgo de desastres por inundaciones.

El POT, como técnica administrativa, tiende a ejercer una
accion voluntaria de intervencion en los diferentes aspectos que
involucra el ordenamiento ecolégico, los usos del suelo y los
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asentamientos humanos, por lo que requiere una vision integral y
sistémica de la realidad que puede llegar a atenuar los efectos de
la concentracion y permitir un desarrollo mucho mas equilibradoy
mas equitativo socialmente (Gudino, 2009, p. 27).

La participacion de la sociedad tiene como fundamento
la relacién entre disciplinas, instituciones y sectores, que con-
lleva a una integracion de distintos saberes e intereses para una
consideracién plena de necesidades y consecuencias que genera
un manejo consistente de los riesgos: “Es necesario promover
este cambio hacia un nuevo paradigma; que podemos llamarle
también de la gestion del riesgo de desastre, visto, entendido y
desarrollado desde una perspectiva holistica, multidisciplinaria,
interinstitucional e intersectorial como se ha mencionado antes”
(Rojas, 2012, p. 17).

El mecanismo de participacion de la comunidad se expresa
con la eleccién por parte del alcalde, quien a su vez nombra a los
representantes de los sectores econémico y social en el Consejo
Territorial de Planeacién; su incidencia en el POT es limitada por-
gue la participacion es consultiva y no vinculante.

El postdesarrollo

El postdesarrollo es una corriente alternativa a la visién conven-
cional del desarrollo que amplia el analisis a factores como el
cambio climatico, el medio ambiente y las relaciones politicas y
sociales, los cuales modifican los espacios de vida de las comuni-
dades. Estos elementos son referentes para justificar la participa-
cion de los actores sociales y su intervencion en la formulacién del
desarrollo, especificamente porque en el marco de la planeacién
del territorio, las comunidades, como receptoras de las politicas,
son llamadas a participar de las propuestas que intervendran en
las acciones tendientes a mejorar las condiciones del entorno.
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En la Gltima década, Molero (2010), Escobar (2010) y La-
touche (2009), aportaron a la vision postdesarrollista al plantear
gue la mirada occidental ha impuesto una clase de desarrollo
“monoeconomia” que idealiza el estilo de vida occidental y el cre-
cimiento ilimitado, a la vez que los ubica en una categoria superior
a otras formas de sociedad de desarrollo social; en este sentido, el
subdesarrollo es una categoria inferior al desarrollo y para acce-
der a este se hace requisito destruir la propia culturay los recursos
naturales, todo con el propdsito de sobreponer la “monoeconomia”
sobre la sociedad. Es una vision alternativa al desarrollo ortodoxo,
pues promueve la participacion ciudadana en la construccion de
undesarrollo propio, ajustado alas necesidades y patrones cultu-
rales de las regiones. Coincide con la teoria de la gestion del riesgo
territorial y sectorial en el sentido de entender la participacion
social como un mecanismo expedito para atender las problema-
ticas locales, como las relacionadas con la destruccion del medio
ambiente y el manejo de los desastres naturales, pero difieren en
que aquella encauza la participacién dentro del sistema econé-
mico dominante, mientras que la postdesarrollista propende por
cambios culturales y estructurales que propicien que las comuni-
dades asuman el rol protagdnico de definir su propio destino por
medio de una nueva percepcién del buen vivir independiente del
paradigma occidental.

El neoinstitucionalismo

El neoinstitucionalismo, para conocer el desempefio econémico y
social de las regiones, toma como punto focal lainteraccién humana
y las instituciones; estas las define como el conjunto de reglas socia-
les que incentivan, castigan o limitan el funcionamiento de la socie-
dad. Esta teoria se desarrollo a partir de las ideas de Veblen (1899),
Ayres (1961), Mitchell (1941), y Commons (1989), que mezclaron
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un analisis retrospectivo de la economia con la teoria marginalis-
ta, racionalidad individual, psicologia e historia, que mas adelante
retomaria desde los afios 70 Douglas North, quien incorporé en su
andlisis no solo el actuar individual sino también el colectivo.

El neoinstitucionalismo reconoce que los individuos ac-
tlan como colectivo de manera organizada para alcanzar los ob-
jetivos. A partir de esta referencia incluyen el concepto de “orga-
nizacion” en los ambitos politico, econdmico, social, educativo o
religioso (North, 2004).

En el caso de América Latina, Kalmanovitz (2003) identi-
ficd que la organizacion se manifiesta en un corporativismo que
se define como el intercambio politico entre un poder, dotado de
mucha autoridad, con organizaciones en las que se intercambian
privilegios a cambio de lealtad dentro de las instituciones forma-
lizadas. De este modo, se concentra tanto poder que se deja por
fuera nuevas formas de participacion politicas, comunitarias e
individuales. El corporativismo permea las relaciones dentro de
las entidades publicas y somete la ejecucién de las politicas a
consideraciones de interés particular que privilegian beneficios
individuales a los propésitos publicos. Este manejo del poder afecta
la gestidn de las entidades publicas y su forma de interaccién con
las comunidades. En el orden social, el acceso a la educacién, la
salud, la vivienda y los servicios publicos, asi como la prevencion
y atencion de desastres, se entorpecen porque el ciudadano debe
someterse a que la atencion de sus necesidades fundamentales se
dé como un favor y no como una obligacion.

Las teorias anteriores son pertinentes para reflexionar
acerca de cémo se considera la gestién de desastres por inunda-
ciones, cudl es su alcance y como se relacionan los sectores publi-
co y privado, y la sociedad en general, respecto a este tema, para
contribuir a una administracién incluyente y oportuna frente al
manejo de las calamidades naturales que en la actualidad son mas
recurrentes por el cambio climatico y la intervenciéon del hombre.
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Gestion del riesgo de desastres por inundaciones en
América Latina, Colombia y Villavicencio

La ONU (ONU-Habitat, 2012) advirtié que, a partir de 1970, en
AmeéricalLatinay el Caribe aumento el nUmero de desastres de tipo
hidrometeoroldgico. Entre 1970y 2010 la ocurrencia de desastres
por inundaciones y tormentas se incrementé en 70 %, porcentaje
al que las zonas urbanas aportaron en gran medida debido ala ace-
lerada urbanizacion de este periodo. En esta época, los muertos no
aumentaron en proporcion al creciente nimero poblacional, pero
si las pérdidas econdmicas. Seglin Ferradas (2012): “en contraste
con la tendencia a la disminucién de victimas humanas, las pér-
didas econémicas tienden a incrementarse significativamente
debido a las dindmicas de crecimiento de las ciudades en y hacia
zonas de mayor susceptibilidad ante fendmenos como sismos,
inundaciones y deslizamientos” (p. 205).

El estudio de los efectos econdmicos es relevante en el
estudio de la gestion de desastres pero resulta parcial. Entonces,
el aporte tedrico se amplia con el analisis holistico, que describe
las situaciones provocadas por las inundaciones y la manera en que
las poblaciones y los Gobiernos nacionales y locales afrontan las
emergencias; dicho andlisis también explica la poca intervencién de
las comunidades en la gestion del desastre, las cuales delegan, en
las organizaciones multilaterales o no gubernamentales, la formu-
lacién y ejecucion de las politicas publicas nacionales y las investi-
gaciones para desentrafar las complejidades entre los fenémenos
hidrometeoroldgicos y la poblacion (Lavell, 1996).

En Colombia, al igual que en América Latina, la influencia
de los organismos multilaterales ha dirigido el aporte tedrico hacia
el enfoque gubernamental en la gestidn de desastres, cuyo interés
recae en la ejecucién de politicas y difiere, por lo tanto, de la ten-
dencia tedrica de explicar y comprender los comportamientos de
las comunidades y de los actores vinculados a dicha gestién, esto
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con el agravante de que las decisiones politicas no se sustentan
en estudios fehacientes de las caracteristicas geoldgicas y morfo-
l6gicas de las regiones. Seglin Sedano, Carvajal y Avila (2013), en
Colombia “los estudios de riesgo de inundacion se basan en me-
todologias desarrolladas en Espana, teniendo en cuenta que no
existen datos hidroldgicos, geomorfoldgicos o estudios detallados
de vulnerabilidad” (p. 56).

En Villavicencio los estudios se han relacionado con el
factor ambiental (Escobar, 2011; Diaz, 2013), especificamente con
la importancia de los humedales para la sostenibilidad ecolégica.
El mas importante en la ciudad es el sistema Kirpas-Pinilla-La Cue-
rera (Escobar, 2011), “que realiza control de flujo de inundaciones,
por su ubicacién en la parte baja de la cuenca del rio Ocoa, dentro
de la cuenca del rio Metay por sus caracteristicas morfométricas”
(p. 27). Laintervencion continua del hombre mediante contamina-
cién, canalizacién, urbanizacién, remocion de vegetacién y repre-
samiento estan provocando el deterioro del humedal. La gestion
para recuperar el humedal se ha limitado al reconocimiento de su
proteccién en las normas como el POT y los acuerdos de Cormaca-
rena, pero su ejecucion carece de acciones eficaces para neutralizar
el avance del deterioro del sistema de humedales.
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