Introduccion
Aspectos humanos y organizacionales de la gestion
del riesgo y las crisis en paises periféricos

Jorge Walter y Francisco Pucci

El objetivo de este libro es presentar un conjunto de contribuciones que ayuden a impulsar
el estudio de los aspectos humanos, organizacionales e institucionales de la gestion del riesgo y
las crisis en paises de América Latina. Por aspectos humanos y organizacionales® entendemos
una reflexién socioldgica sobre los modos concretos de gestion del riesgo y las crisis en las
organizaciones de la industria y los servicios, que vaya mas alla de la orientacion tradicional en la
materia, fuertemente sesgada hacia los aspectos especificamente técnicos.

Los textos que seleccionamos para el libro fueron redactados por especialistas regionales?
y por colegas franceses vinculados con ellos. A partir de ellos identificaremos a continuacion una
serie de cuestiones relevantes y los lineamientos principales de un esquema analitico que permita
llevar adelante la reflexion que proponemos.

Esta iniciativa colectiva ha sido motivada por una serie de eventos catastréficos sucedidos
recientemente, que han conmovido a la opinion pablica y provocado crisis institucionales en
varios paises de la region. Nuestro objetivo es editar un texto que sea accesible y suscite el interés
de un publico amplio, de expertos y académicos interesados en la cuestion.

Cuando se aborda la discusion sobre el concepto de riesgo, la primera impresion que surge
al revisar la literatura académica es que se trata de un término al que se atribuye una gama tan
amplia de significados que pone en duda su utilidad para el desarrollo de investigaciones
empiricas. En efecto, se habla de sociedades de riesgo, de poblaciones de riesgo, de riesgo
politico, financiero, etc. Sin pretender llegar a una definicién consensual y unanime sobre el
término, nuestra intencion es establecer en esta introduccion algunas definiciones que nos
permitan ponernos de acuerdo sobre el contenido especifico que queremos dar al término.

Definiremos riesgo como un evento potencial, susceptible de causar algun tipo de dafio a
los individuos. Esta definicion amplia nos permite pensar en los riesgos ecolégicos como
aquellos eventos que pueden dafiar el medio ambiente y en los riesgos laborales como aquellos
que pueden ocasionar dafios a la salud de los trabajadores. Asimismo, nos permite distinguir entre
los riesgos masivos como las catastrofes o accidentes mayores que pueden afectar a un nimero
importante de individuos y los riesgos individuales, como los de accidente automovilistico. La
crisis se despliega por su parte cuando el evento potencialmente riesgoso efectivamente ocurre.®
Como el riesgo, puede tener diferentes alcances, pero su despliegue obedece a una dindmica
propia. Estas definiciones nos permitiran delimitar un terreno de investigaciones relativamente
preciso, alejandonos de nociones muy vagas 0 generales que remiten a problemas estructurales o
generales de las sociedades.

El segundo componente que es necesario precisar para definir un riesgo es que el mismo
debe estar ligado a algin tipo de decisiéon humana. Como lo muestra la literatura especializada,

! Los términos en negrita forman parte de un glosario que anexamos al término de la introduccion.

2 Nos referimos especificamente a la tesis de doctorado de Francisco Pucci (Universidad de la Republica, Uruguay), a la
tesis de maestria de Javier Cantero (Universidad de San Andrés, Argentina), ambas referidas a la gestion del riesgo, y a la
investigacion de Jorge Walter (Universidad de San Andrés) referida a la gestion de crisis.

3«0 como consecuencia de la anticipacion de peligros caracterizador por fuertes incertidumbres (organismos
genéticamente modificados, teléfonos celulares, etc.)” (Gilbert 2002:7).



esto permite distinguir entre el riesgo y el peligro, siendo este Gltimo consecuencia de eventos no
dependientes del hombre, que escapan completamente a su control.

A partir de lo dicho hasta aqui, la segunda discusion que deseamos plantear es si tiene
sentido estudiar y discutir los problemas vinculados a la tematica del riesgo en las sociedades
latinoamericanas. Una posible respuesta a esta pregunta es que existen en nuestros paises
problemas que requieren una atencion mas urgente y dedicada como los referidos al desarrollo,
la pobreza y la creciente desigualdad. Sin negar la centralidad e importancia de estos temas, nos
parece importante justificar la pertinencia de realizar estudios sobre el riesgo en las sociedades
latinoamericanas.

Un primer hecho evidente es el advenimiento creciente de accidentes que se pueden
catalogar como eventos catastroficos en diferentes lugares y ciudades latinoamericanas. Los
ejemplos de los aviones de la aerolinea argentina Austral, caido en Fray Bentos, Uruguay, en
octubre de 1997 (74 muertos) y de LAPA, destruido al despegar en 1999 en Buenos Aires (67
muertos)®, del incendio de un supermercado en Asuncién en 2004 (360 muertos) y del incendio
de la discoteca Cromagnon a comienzos de 2005 en Buenos Aires (130 muertos) son
suficientemente elocuentes. Un segundo fendmeno cada vez mas significativo en nuestras
sociedades es la creciente presencia de actividades de diferente tipo que producen dafios
ecoldgicos o que generan efectos negativos en el medio ambiente dando lugar a “conflictos
ambientales”, a nivel nacional 0 subnacional (como el suscitado por la instalacién de una mina de
oro en Esquel, en el sur argentino) e internacional (instalacion de las papeleras en la frontera
argentino-uruguaya). Un tercer hecho significativo es la proliferacién de procesos industriales
creadores de riesgos laborales en la medida en que afectan la salud de los trabajadores de
diferentes maneras o que generan accidentes® que ponen en juego la vida de los mismos.

Ante estos hechos, la pregunta que surge es la siguiente: ¢se trata de fendmenos nuevos o
de fenémenos de larga data que recién ahora comienzan a tematizarse siguiendo las tendencias de
la investigacion en el mundo desarrollado? La respuesta no es sencilla, pero la duda no expresa
una especificidad de la realidad latinoamericana sino tendencias generales de la investigacion
sobre el riesgo a nivel general. En efecto, como los autores mas relevantes en esta materia lo han
mostrado (Beck 1998; Giddens 1994; Luhmann 1992) los riesgos no son un fendmeno novedoso
del mundo contemporéneo: lo nuevo es la creciente importancia y centralidad que se asigna a los
mismos en las sociedades méas desarrolladas. Para estos autores, los accidentes industriales, los
dafios al medio ambiente, las catastrofes ligadas a la implementacion de nuevas tecnologias, son
el resultado de los limites del desarrollo industrial y de la existencia de efectos no deseados del
mismo, que las sociedades avanzadas del planeta no pueden erradicar ni controlar de manera
eficaz. Los riesgos de las sociedades modernas no son la expresion de un desvio o de un error de
funcionamiento de los sistemas técnicos u organizacionales, sino un efecto no deseable pero
previsible del desarrollo de la ciencia y de la técnica. Son la expresion de los limites de la
racionalidad técnica y cientifica que las propias sociedades industriales han impulsado y
promovido.

Como resultado de esta limitacion, los riesgos han dejado de ser un problema de
competencia exclusiva de los técnicos y los cientificos, para pasar a formar parte de los
problemas de la democracia ciudadana y de los profanos. Las decisiones y las politicas de

4 Que son probablemente las primeras manifestaciones concretas de la dramética crisis actual de la seguridad aérea
en la Argentina.

5> Como la explosion ocurrida el 9 de mayo de 2007 (seis muertos, tres heridos de gravedad) en una planta de
fabricacion de aerosoles situada en Virrey del Pino, Partido de La Matanza, Provincia de Buenos Aires.



seguridad tienen un componente técnico-cientifico pero también un componente politico-social,
en la medida en que no es posible eliminar el riesgo y sélo es posible establecer mayores o
menores probabilidades de ocurrencia del mismo para diferentes grupos o poblaciones: la
irreductibilidad de los riesgos lleva a la conclusion de que no existe un nivel de riesgo cero
(Guilhou y Lagadec 2002) y de que sélo es posible establecer umbrales de riesgo aceptable para
diferentes sociedades, grupos sociales u organizaciones. La aceptacion de determinados niveles
de riesgo es el resultado de un proceso social de negociacion implicita o explicita en el que
estan en juego las percepciones y valoraciones de diferentes grupos. La gestion del riesgo se
plantea asi como un complejo juego de equilibrio y negociacion entre intereses y valores, que no
se reduce a simples soluciones técnicas.

Estas tendencias generales de las sociedades desarrolladas se reflejan crecientemente en
las sociedades latinoamericanas. Los procesos de globalizacion de las economias y la
transferencia de tecnologias y herramientas de gestion provenientes del mundo desarrollado han
sido los vehiculos para la expansion, en nuestras sociedades, de algunas de sus consecuencias
negativas. En este sentido, podriamos decir que las sociedades latinoamericanas participan de un
doble proceso por el cual, sin haber resuelto aun sus problemas de desarrollo industrial y técnico,
deben, al mismo tiempo, resolver los efectos negativos que este desarrollo, cuando ha sido
logrado, conlleva. La preocupacion por el riesgo se inscribe asi en una discusion mas amplia
sobre las formas de desarrollo posibles para nuestras sociedades, tematica de larga data en la
literatura académica latinoamericana.

Si bien las sociedades latinoamericanas sufren diferentes tipos de riesgo ligados a los
parametros actuales del desarrollo econémico del primer mundo, no parecen tener, en cambio,
desde el punto de vista institucional, la misma capacidad para implementar y para monitorear
procesos de gestion del riesgo que permitan la participacion de los diferentes actores
involucrados. Esta dificultad se expresa a dos niveles: el funcionamiento de los organismos
estatales responsables de la regulacién y el control de las actividades que comportan riesgos y la
gestion de las organizaciones a cargo de dichas actividades.

Diferentes autores han puesto de manifiesto la falta de autonomia de las agencias publicas
de regulacién del riesgo, sus consiguientes limitaciones de recursos, la inestabilidad de sus
directivos y cuadros técnicos, etc. (Vispo 1999, Calvo 2002). Pese a que existen fisicamente,
dichos entes no siempre cumplen con su funcién. Las leyes de prevencion y de regulacion
existen, asi como diversas figuras juridicas e institucionales orientadas a esta funcion, pero ello
no significa que las leyes se apliquen ni las figuras cumplan adecuadamente su funcion.
Inversamente, en los paises europeos encontramos que la preocupacion de los empresarios por
gestionar adecuadamente el riesgo estd directamente ligada con la eficacia de la accion de los
entes reguladores, a punto tal que en la literatura de ese origen el correcto funcionamiento de
tales entes se considera generalmente un dato.

La diferencia entre la ley y su aplicacion puede analizarse del mismo modo que se analiza la
relacion entre consignas (y discursos) y practicas a nivel de las organizaciones. En la medida en
que desde el ambito publico no se exigen medidas de seguridad o se pueden evitar por diferentes
vias, no es extrafio que las organizaciones no implementen dispositivos de gestion del riesgo, ni
se aboquen —cuando los implementan- al desarrollo de culturas de gestion del riesgo que
conviertan la letra escrita y los discursos bienintencionados en rutinas organizacionales que
contribuyan a su eficacia. Por consiguiente, no es extrafio que los casos latinoamericanos
presentados en este libro traten sobre la gestion de crisis, mas que sobre la gestion del riesgo... si
bien es cierto que también en materia de gestién de crisis los dispositivos y su implementacion
(cuando existen), dejan fuertemente que desear.



Por ausencia de dispositivos de gestion del riesgo y las crisis entendemos situaciones en las
cuales no hay mecanismos de prevencion que permitan anticipar las probabilidades de ocurrencia
de accidentes, ni reglas de funcionamiento establecidas para minimizar los riesgos, ni
equipamientos tecnologicos adecuados al contexto en el cual se desarrolla la actividad. Si bien
encontramos actores privados y publicos que tematizan ante la opinion publica la necesidad de
distribuir de manera mas equitativa los riesgos entre los grupos o instituciones afectados, su
accion no se traduce en modelos de gestion del riesgo con capacidad para mejorar
sustantivamente las situaciones que se plantean. Cuando las crisis se producen, los planes de
contingencia para hacer frente o minimizar las consecuencias de lo sucedido son precarios 0 no
existen -0 existen solo en el papel- y el manejo de las comunicaciones se improvisa, generando
una escalada de conflictos que agrava la situacion e impide el tratamiento racional de los
problemas.

Por supuesto, se trata de generalizaciones que no dan cuenta de casos ejemplares y tendencias
positivas como, por ejemplo, la implementacion en las filiales de empresas multinacionales que
realizan actividades riesgosas de sistemas integrados de gestion del riesgo utilizados en sus paises
de origen.® Las buenas practicas en materia de seguridad por parte de estas empresas se hacen
generalmente extensivas hacia sus redes locales de subcontratistas, lo cual, sin embargo, no
implica necesariamente que estos ultimos, en general pequefias y medianas de capitales locales,
incorporen tales procedimientos como la tnica ni la principal manera de proceder.” En ausencia
de mecanismos de orden mas general que promuevan una extension de tales practicas®, las
empresas que las implementan pueden transformarse en lo que Alain Wisner denoming islas
antropotecnologicas.®

Como dijimos al comienzo, la pretension de este libro es impulsar el desarrollo de estas
discusiones en América Latina. En este sentido, nos parece que un buen punto de partida consiste
en colocar en perspectiva las experiencias latinoamericanas y las de paises mas desarrollados, que
lo son no Unicamente en materia de dispositivos de gestidn, sino también en cuanto al desarrollo
de culturas de gestion del riesgo que los vuelvan eficaces.

Por culturas de gestidn del riesgo entendemos los procesos y mecanismos a través de los
cuales diferentes grupos u organizaciones perciben y valorizan los riesgos en sus sociedades o sus

6 Esta afirmacion es el resultado de un trabajo exploratorio efectuado en Argentina en setiembre de 2006 por Ivan
Boissiéres y Jorge Walter, que incluy6 entrevistas a los responsables de seguridad de empresas como Acindar-
Arcelor, Air Liquide, Total Austral, Exxon, Grupo Techint y de las empresas integrantes del Polo Petroquimico
Bahia Blanca.

T Asi por ejemplo, las empresas subcontratistas del Polo Petroquimico Bahia Blanca, en Argentina, denominan
“Costo Polo” el sobrecosto resultante de ajustarse a las normas de seguridad que imponen las empresas que lo
componen. La estimacion de ese sobrecosto es del orden de 3 a 1. La diferente performance en materia de seguridad
industrial se verifica también, sin embargo, entre las empresas del polo petroquimico francés que presenta Javier
Cantero en su articulo, y las subcontratistas exteriores al polo.

8 Como la verificacion del cumplimiento por parte de las pequefias y medianas empresas de la nueva Ley argentina
de Riesgos del Trabajo. El problema de la gestidn del riesgo en los subcontratistas no es, sin embargo, una
particularidad de la regién, como se concluye de la lectura del capitulo redactado por Javier Cantero sobre un polo
petroguimico francés.

9 Wisner define las islas antropotecnoldgicas como “establecimientos de una firma multinacional deslocalizada en un
pais en desarrollo industrial, aisladas técnicamente y socialmente de su sitio de implantacion”. Se trata de firmas de
tecnologia avanzada, que descubren “que para obtener los mismos productos no basta con tener las mismas
maquinas. Ademas hay que tener personas en el mismo estado fisico y mental, y organizadas del mismo modo” (que
en el pais de origen de la tecnologia). (Wisner, 1985 : 44).



ambitos de trabajo y accion. Las culturas de gestion del riesgo se construyen mediante la
valoracion de los contextos de riesgo, la creacion de reglas de funcionamiento para prevenir su
ocurrencia y el desarrollo de rutinas que lleven a la préctica a diario los componentes anteriores.
Cuando han sido creadas, generan respuestas colectivas e individuales adecuadas frente a los
riesgos, pues las medidas de proteccién nunca son suficientes mientras no estan acompafadas
por actitudes, comportamientos y rutinas que les otorguen sentido préactico.

La gestion del riesgo considera el accidente como una probabilidad siempre presente que
debe ser tratada de manera adecuada. Esta perspectiva parte de la base de que lo que constituye
una medida de seguridad en un “registro” puede constituir un riesgo en otro registro. También
asume que toda accion emprendida debe tener en cuenta la multiplicidad de intereses y
representaciones en juego y que la opacidad de las decisiones politicas y técnicas que se toman en
estas situaciones puede ser un obstaculo para la construccion de relaciones de confianza entre los
actores, disminuyendo la posibilidad de desarrollar respuestas adecuadas frente al riesgo. Adoptar
el concepto de gestion del riesgo supone entonces asumir que las decisiones sobre el mismo no
son puramente técnicas sino que tienen un componente politico que no siempre es visualizado. La
participacion de los profanos en las decisiones sobre el riesgo forma parte de las nuevas formas
de democracia que el desarrollo tecnoldgico requiere.

Estas decisiones pasan por negociaciones entre actores que implican un proceso de
seleccion de riesgos a través de negociaciones explicitas o implicitas. La tendencia espontanea
consiste en seleccionar implicitamente los riesgos locales, individuales, inmediatos y mas
probables frente a riesgos mas globales y colectivos pero mediatos e improbables. Este tipo de
procesos de seleccidn de riesgos puede tener consecuencias catastroficas para las poblaciones
involucradas.*®

La construccion de culturas de gestion del riesgo no necesariamente implica, sin embargo,
que deba recurrirse exclusivamente a negociaciones explicitas, es decir realizadas a través de
representantes, segun un programa y en un marco institucionalizado. Una larga experiencia en
materia de implementacién de programas de calidad ha ensefiado que no es asi, sino a través de la
negociacion implicita, como se logra el compromiso de los miembros de las organizaciones, en
particular de los m&s numerosos y menos dotados. La negociacion implicita se realiza
cotidianamente y de manera informal para la resolucién de problemas concretos en los lugares de
trabajo.!

Los articulos que presentamos en el libro discuten y profundizan los temas que hemos
desarrollado sucintamente en esta introduccion y lo hacen de la siguiente manera:

1. En el primer articulo, Christine Dourlens reconstruye el proceso de interaccion vy
negociacion entre los actores involucrados en las inundaciones de diferentes regiones de
Francia, mostrando la compleja articulacion entre la ldgica técnica y cientifica, la l6gica

10 El bloqueo de las puertas de emergencia en el supermercado paraguayo y en la discoteca Cromagnon de Buenos
Aires se realizaron para reducir el riesgo de robos en un caso y de colados en el otro. La reduccién del riesgo en el
registro del robo o los colados, tipicamente incremento el riesgo en el registro de los incendios.

1 Esta forma de negociacion permite un amplio margen de tolerancia para las dudas, las reticencias, las
reincidencias, las discusiones, las idas y venidas, los ensayos y error, las incoherencias de la jerarquia entre lo que
predica y lo que efectivamente hace, que caracterizan todo proceso de cambio cultural. Ese margen es necesario para
que puedan manifestarse los valores implicitos, o codigos subyacentes de la conducta generados a partir de la
experiencia practica cotidiana, que son los que guian las practicas que se pretende modificar. Desde el punto de vista
de la investigacion, las corrientes fenomenoldgicas, la etnometodologia y el interaccionismo simbolico son los
marcos analiticos mas apropiados para comprender este tipo de procesos.



politica, la logica econdmica y la logica cotidiana que aparece en estos fendmenos.
Tambiéen muestra claramente los limites y los efectos perversos de las politicas orientadas
por un modelo securitario construido desde &mbitos tecnocréaticos sin tener en cuenta las
costumbres cotidianas de los habitantes.

En el segundo articulo, Jean Ruffier y Javier Cantero discuten el giro que implico pasar
del paradigma dominante, centrado en la visién pesimista de la teoria de los accidentes
normales de Perrow, al desarrollo de la teoria de las organizaciones de alto riesgo (HRO)
que sostiene, desde una perspectiva mas optimista, la posibilidad de lograr altos niveles de
confiabilidad organizacional. Esta ultima teoria permite conciliar la logica de la
rentabilidad con la l6gica de la seguridad, y establece una nueva articulacién en el campo
de la gestion del riesgo entre las ciencias exactas y las ciencias sociales.

En el tercer articulo, Javier Cantero retoma la discusion entre el paradigma del accidente
normal y el paradigma de las organizaciones de alta confiabilidad para abordar el estudio
de un polo petroguimico en el Departamento de Isere, en Francia, mostrando que la
misma logra desarrollar dispositivos organizacionales eficientes en la prevencion de
accidentes. La eficiencia de los dispositivos pasa por un delicado equilibrio entre los
componentes de centralizacion y descentralizacion del sistema productivo.

En el cuarto articulo, Ivan Boissiéres desarrolla el concepto de robustez organizacional, a
partir de un estudio del modo de resolucion de “perturbaciones ordinarias” en un sistema
técnico de bajo nivel de riesgos (una red de telecomunicaciones) por parte de técnicos de
mantenimiento dispersos geograficamente. En la resolucion de incidentes menores los
técnicos tejen una red de relaciones que, segun Boissiéres, puede movilizarse luego para
la resolucion de accidentes mayores. El articulo presenta el concepto de robustez
organizacional situdndolo en el marco de la teoria disponible sobre la gestion del riesgo.
El tipo de problemas y de sistemas analizados le permiten enfatizar los aspectos humanos
y organizacionales de la gestion del riesgo, a diferencia de las teorias convencionales
(como la teoria de los accidentes normales, o la teoria de la alta confiabilidad
organizacional), focalizadas en instalaciones sofisticadas y de alto riesgo asociado a la
complejidad de la tecnologia.

En el quinto articulo, Francisco Pucci analiza un conjunto de dispositivos institucionales
que se desarrollaron para disminuir los accidentes de trabajo en la industria de la
construccién uruguaya. El trabajo muestra que estos dispositivos traslucen una matriz
mecanica de evaluacion y seleccion de riesgos, que parte del supuesto de que la seguridad
se logra a través de la adicion de normativas parciales. También muestra la superposicién
y falta de claridad de diferentes figuras institucionales de control y prevencién de los
accidentes de trabajo, que se traducen en una gestion del riesgo ineficiente.

En el dltimo articulo, Jorge Walter aplica el concepto de gestion de crisis al andlisis del
apagon ocurrido en Buenos Aires en el verano de 1999. El ente regulador se entero
después de la crisis de que la empresa extranjera responsable del suministro domiciliario
de energia carecia de un plan de contingencias y la empresa, en ausencia de él y de una
estrategia de comunicaciones frente a la crisis, improvisd una serie de acciones que la
sumergieron irremediablemente en el descrédito, tras lo cual abandond el pais. El estudio



de caso reconstruye un proceso de reparacion reiteradamente fallido, a través del
testimonio de uno de los técnicos que lo llevaron a cabo. Bajo presion, la reiteracion del
error puso en evidencia la imposibilidad de actuar creativamente, esencial en contextos de
crisis, cuando la organizacion carece de toda preparacion para enfrentarlos.

Estas son las preocupaciones mas importantes que se abordan en este libro, que pretende
aportar en un area de conocimiento sobre la cual, como hemos mencionado, no existe mucha
investigacion académica en America Latina: En este sentido, todos los trabajos de este libro
desarrollan referencias tedricas vinculadas a la gestion del riesgo, a partir de los cuales se
abordan estudios de caso en contextos muy diferentes, tanto en lo relativo al tipo de actividad
que se analiza como al nivel de desarrollo industrial y tecnoldgico en la cual se enmarca; Estos
estudios de caso se encuadran también en marcos institucionales en los cuales existen diferencias
importantes en términos de percepcién y valoracion de los riesgos, por lo que pensamos que
permite un amplio espectro de comparacion que enriquece el conocimiento sobre el tema.

Algunas claves de lectura

Para concluir, y a modo de pistas para la lectura del texto en funcion de los intereses de
cada lector, indicaremos algunos ejes transversales, especificidades y vacios que es posible
identificar en los trabajos que reunimos en el libro.

En cuanto a las especificidades, comenzaremos por el trabajo de Dourlens que se
distingue del resto en que aborda un “riesgo natural” (el riesgo de inundacion). La lectura del
texto nos revela que “como objeto de politica publica el riesgo de inundacion es cada vez menos
considerado como un puro riesgo natural, y cada vez mas como un producto de la historia”'?, y
que en la medida que ello ha sucedido, ha dejado de ser un problema exclusivo de las ciencias de
la ingenieria para convertirse en un objeto polimorfo, complejo, que plantea desafios colectivos
en el plano econdmico, social, del medio ambiente. En ese sentido, concluye Dourlens, “el
proceso de formulacion del problema se vuelve tan importante como su resolucion”, y ello sucede
a través de dispositivos juridicos multiples y modulables, que convocan a una forma de
democracia mas participativa que delegativa.

La especificidad del trabajo de Pucci reside por su parte en varios aspectos, pues se ocupa
de los riesgos profesionales en la industria de la construccion uruguaya, que desde el punto vista
de la tecnologia utilizada y de las competencias de los trabajadores involucrados se ubica en las
antipodas de las instalaciones industriales altamente complejas conducidas y mantenidas por
personal altamente calificado que caracterizan muchas de las investigaciones sobre gestion del
riesgo. Pucci observa en la industria de la construccion la impronta de un modelo institucional de
tipo —en términos de Dourlens- “delegativo”, segun el cual “los incidentes como los accidentes
son conceptualizados como entidades relativamente simples, los cuales pueden ser explicados en
funcién de causas aislables mediante el uso de la razon o racionalidad técnica”, lo cual se asocia
con una “perspectiva mecanica de la gestion del riesgo, que se apoya fundamentalmente en la
jerarquia vertical y en el cumplimiento de requisitos sometidos a controles externos, dejando de
lado formatos mas horizontales que den cuenta y se reapropien del saber y del know how de los
operarios”.

El articulo de Cantero es por su parte el unico que se refiere a la “gestion mutualizada”
(gestion compartida entre varias empresas) del riesgo en un sitio (“plataforma” o “polo™) en el

12 En este sentido, ha dejado progresivamente de considerarse un “peligro”.



cual coexisten varias empresas que realizan actividades riesgosas®?; el articulo de Jorge Walter es
el unico referido a la gestion de crisis.

En cuanto a convergencias entre los trabajos, Ivan Boissiéres y Jorge Walter estudian
procesos de reparacion: el primero se focaliza en la resolucion de incidentes menores, el segundo
en la reparacion tras una falla de gravedad. Ambos efectlian el estudio de la reparacion en redes
de bajo nivel de riesgo, lo cual, como se observa en la red eléctrica estudiada por Walter, puede
variar bajo ciertas condiciones (como un apagon que tiene lugar durante una ola de calor en un
medio urbano densamente poblado). Ambos se interesan también por la comunicacion y las redes
interpersonales de relaciones que se construyen -;0 destruyen?- entre los técnicos en el transcurso
de los procesos de reparacion.

En los trabajos de Pucci y Boissiéres hay un util aporte en cuanto a distinguir niveles y
aspectos involucrados en la gestion del riesgo (niveles individual, organizacional e
interoganizacional, en el caso de Pucci; aspectos humano, tecnoldgico y organizacional, en el
caso de Boissieres) y a dar a conocer los debates que se han planteado en relacion a ellos. Ambos
coinciden en que se trata de probleméticas complementarias, no exclusivas, y que asi conviene
considerarlas cuando se aborda la problematica de la gestion del riesgo.

El articulo de Boissiéres contrapone por otra parte las formas anglosajona y europea de
estudio de las vulnerabilidades organizacionales, de un modo que puede ser interesante poner en
perspectiva con nuestras observaciones en América Latina. EI modelo anglosajon pone énfasis en
las propiedades estructurales (el disefio) de la organizacion y los factores culturales, basandose
en una concepcion “securitaria” en la que el individuo es considerado un “homo violator” cuyos
comportamientos siempre hay que vigilar para que se ajusten a la regla, pues es en ello donde
reside la confiabilidad. EI modelo francés (propio de los ergbnomos y los socidlogos del trabajo y
las organizaciones) pone énfasis por su parte en las rigideces que caracterizan las organizaciones
burocréticas y taylorizadas, concibiendo al individuo como un “superhombre” que al no respetar
las reglas al pié de la letra compensa su rigidez haciendo confiable el funcionamiento del sistema.
Se trata, segun Boissiéres, de dos modelos con virtudes y defectos complementarios, por lo cual
propone un modelo de “queso suizo” que integra los aspectos tecnoldgico, organizacional y
humano del funcionamiento organizacional. En nuestra opinion entre ambos modelos hay un
punto en comun: los dispositivos de gestion del riesgo son considerados un punto de referencia
indiscutible del comportamiento de los individuos. En cierto sentido son un “dato” (como parece
ser también un dato la competencia técnica de los entes reguladores).

Dado, entonces, que en nuestros paises el funcionamiento de los entes reguladores no
puede darse por supuesto, se transforma en un objeto de estudio obligado para quienes se
interesen en la gestion del riesgo y las crisis en la region. Este tema sélo es abordado los trabajos
de Pucci y Walter de un modo relativamente lateral.

Para concluir digamos que en el libro tampoco incluimos algin trabajo en el cual se
examine siquiera lateralmente la relacion entre las empresas que realizan actividades de riesgo y

13 El Polo Petroquimico Bahia Blanca cuenta con un sistema que en Argentina es un verdadero benchmark, segun
pudimos constatarlo en una visita reciente. A diferencia del caso estudiado por Cantero, en el cual la gestion del
riesgo esta a cargo de una empresa independiente y especializada de servicios compartidos, en el Polo Petroquimico
de Bahia Blanca la gestion la realizan conjuntamente los responsables de seguridad de las diferentes empresas que lo
componen.

14 |_a referencia en este sentido es el analisis del accidente de Challenger, por Diane Vaughan (1996), en términos de
“rutinizacion del desvio” (construccion colectiva, progresiva y no premeditada de comportamientos desviados).



las comunidades que las rodean. Se trata, sin embargo, de un tema relevante cuyo estudio
conviene promover.*®
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GLOSARIO

Aspectos humanos y organizacionales de la gestion del riesgo y las crisis: reflexion
socioldgica a partir de un estudio de los modos concretos de gestion del riesgo y las crisis en
organizaciones de la industria y los servicios.

Riesgo: evento probable, susceptible de causar algun tipo de dafio a los individuos.
> Riesgos ecoldgicos: que pueden dafar el medio ambiente.
> Riesgos laborales: que pueden ocasionar dafios a la salud de los trabajadores.
> Riesgos mayores (0 colectivos): que pueden afectar a un nimero importante de
individuos.
> Riesgos individuales: que pueden afectar a los individuos.

Crisis: cuando el evento potencialmente riesgoso efectivamente ocurre “0 como consecuencia de
la anticipacion de peligros caracterizador por fuertes incertidumbres (organismos genéticamente
modificados, teléfonos celulares, ESB)” (Gilbert, 2002:7).

Riesgo vs. Peligro: el riesgo esta siempre asociado a algun tipo de decision humana. El peligro es
consecuencia de eventos no dependientes del hombre, que escapan completamente a su control.

Dispositivos de gestion del riesgo: incluyen mecanismos de prevencién para anticipar las
probabilidades de ocurrencia de accidentes, reglas de funcionamiento para minimizar los riesgos
y equipamientos tecnoldgicos adecuados al contexto en el cual se desarrolla la actividad.

Dispositivos de gestion de crisis : incluyen sistemas de alerta temprana, planes de contingencia
para solucionar el problema que la originé y para minimizar y paliar sus consecuencias, asi como
una estrategia de comunicaciones en relacion a quienes pueden ser afectados por ella, sus
representantes y la prensa.

Culturas de gestion del riesgo: procesos y mecanismos de negociacién explicita o implicita a
través de los cuales diferentes grupos u organizaciones perciben y valorizan los riesgos en sus
sociedades o sus ambitos de trabajo y accidn. Las culturas de gestion del riesgo se construyen
mediante la valoracion de los contextos de riesgo, la creacion de reglas de funcionamiento para
prevenir su ocurrencia y el desarrollo de rutinas que lleven a la préctica a diario los componentes
anteriores. Las culturas de gestidn del riesgo se crean o modifican a través de procesos de
aprendizaje organizacional.

Seleccion de riesgos: consiste en privilegiar determinados “registros” en detrimento de otros. Se
realiza a través de “negociaciones explicitas o implicitas”.

Registro: naturaleza y alcance del problema que es seleccionado para el desarrollo de estrategias
de prevencion del riesgo. Por ejemplo: privilegiar (explicitamente o de hecho) los problemas
urgentes, con alta probabilidad de ocurrencia y consecuencias relativamente poco importantes
caso por caso (como los robos hormiga, bloqueando, para evitarlos, las salidas de emergencia de
un supermercado) en detrimento de los problemas importantes, con baja probabilidad de
ocurrencia, pero que de ocurrir tendran consecuencias catastroficas (como los incendios). En este



caso el registro de la prevencion de robos se contrapone de hecho al registro de la prevencion de
incendios.

Negociacion explicita: a través de representantes, en forma programada e institucionalizada.

Negociacion implicita: se realiza cotidianamente y de manera informal para la resolucion de
problemas concretos en los lugares de trabajo. No substituye una estrategia explicita de gestion
del riesgo, pero es fundamental para que esta ultima se conciba y se lleve a la préactica con la
colaboracion efectiva de las partes involucradas.

Riesgo Aceptable (umbrales de) : Hay dos acepciones posibles, entre las cuales privilegiamos la
segunda. Primera: “tema standard asignado a las ciencia humanas y sociales por la demanda
politica y las ciencias duras” (p.8). Consiste en “analizar la poblacidn, el publico, etc., para
comprender sus percepciones, las razones de su irracionalidad, los motivos de sus inquietudes, su
adhesion a los rumores, su propensién al panico, etc.” (Gilbert, 2001a). La segunda acepcion se
refiere a la identificacion de umbrales de riesgo aceptable en el marco de negociaciones explicitas
o implicitas, con vistas a la definicion de una estrategia consensuada de gestion de riesgos. Parte
del supuesto de que siempre existe una multiplicidad de riesgos, de que el riesgo cero no existe
(Lagadec y Guilou, 2005), y de que es necesario ponerse de acuerdo acerca de los umbrales
tolerables en los diferentes registros.

Incidente (o perturbacién ordinaria) vs. Accidente (mayor): incidente, por oposicién a
accidente, es una perturbacién menor, incapaz de provocar una crisis por si sola, pero que puede
articularse con otras con tales consecuencias.

Aprendizaje organizacional: “un fendmeno colectivo de adquisicion y de elaboracién de
conocimiento que, de manera mas o menos profunda y durable, modifica tanto la gestion de las
situaciones como las situaciones en si.” (Koenig 1994, cit. por Pucci, 2005).

Islas Antropotecnoldgicas (Wisner 1989): establecimientos de tecnologia avanzada de una
firma multinacional deslocalizada en un pais en desarrollo industrial, aisladas técnicamente y
socialmente de su sitio de implantacion.

Accidente Normal: teoria formulada por Charles Perrow (1984) a partir del accidente de Three
Mile Island en EE.UU. Se aplica a la gestion de grandes instalaciones automatizadas, complejas
tanto desde el punto de vista tecnoldgico como desde el punto de vista organizacional, y sobre
todo en lo que respecta a las interacciones entre ambas dimensiones (complejidad interactiva). El
accidente normal se debe a interacciones inesperadas e imprevisibles —se trata, por lo tanto, de
una teoria pesimista en cuanto a la posibilidad de evitarlo- que seguin Perrow estan en la
naturaleza de este tipo de instalacion.

Organizaciones de Alta Confiabilidad (High Reliability Organizations, HRO) : concebida
por el grupo de investigaciones de La Porte (1996), se pregunta por qué en las instalaciones
peligrosas que responden a las caracteristicas enunciadas por Perrow, los “accidentes normales”
de hecho no suceden. Segun esta teoria optimista, hay eventos precursores de los accidentes que
es posible detectar mediante politicas de prevencion (y esa afirmacion vale también para TMI).
Los seguidores de esta teoria proponen un conjunto de medidas a partir del estudio de las



estrategias de gestion del riesgo implementadas en organizaciones que realizan actividades de
alta complejidad como la estudiada por Perrow (usinas nucleares, actividades aeroespaciales,
transporte ferroviario, industria quimica, etc.). Tales medidas no implican un esfuerzo desmedido
para luchar contra accidentes concebidos como una fatalidad, y por lo tanto, a diferencia de la
teoria de los accidentes normales, la busqueda de seguridad puede conciliarse en el caso de la
HRO con el logro de rentabilidad.

Robustez Organizacional: a diferencia de la HRO, pero coincidiendo con ella en cuanto al
optimismo sobre la posibilidad de anticipar y enfrentar los riesgos mayores, esta teoria se aboca
al estudio del modo de resolucion de perturbaciones menores (incidentes) en instalaciones de baja
peligrosidad, como las redes de telecomunicaciones (Boissieres, 2005). Los técnicos de
mantenimiento construyen un saber colectivo “aprendiendo a elaborar progresivamente ‘ajustes’
con colegas distantes en ocasion de la resolucion de incidentes de rutina”; tales redes de
relaciones interpersonales intra e interorganizacionales son las que se ponen luego en accién en
ocasion de accidentes mayores. Es sobre ellas, también presentes en organizaciones que realizan
actividades como las estudiadas por la HRO, donde se asienta la robustez organizacional.



1.
El riesgo de inundacién en Francia:
entre la objetivacién y la negociacién

Christine Dourlens

Tras un largo periodo durante el cual en territorio francés no hubo
fen6menos climaticos extremos, una serie de eventos dramaticos
corporiz6 nuevamente la amenaza de catastrofe natural. Quince
anos después, la ocurrencia de precipitaciones excepcionales reac-
tualiz6 el riesgo de inundacién, cuya eventualidad habia quedado
olvidada.

Cada catastrofe reaviva la demanda social de proteccién que se
expresa a través de la palabra de los damnificados, de la que se hacen
eco los medios de comunicacién. Esta demanda estimula la elabo-
racion de propuestas en materia de prevencién y es seguida a me-
nudo de reformas juridicas o de innovaciones técnicas. También re-
lanza debates y controversias con relacién a las causas de los
fenémenos, a las responsabilidades y a los medios que deben im-
plementarse para prevenir nuevas catastrofes, incitando a la ela-
boracién de estudios y andlisis.

Este articulo pretende dar cuenta de las diferentes maneras de
problematizar el riesgo de inundacién en Francia. Se apoya en una
resefia (Dourlens, 2004) de los trabajos recientes aparecidos en
Francia sobre ese tema. Las publicaciones relativas a esta cuestion
son abundantes y constituyen un conjunto heterogéneo, cuyos prin-
cipales aportes y lineas directrices procuraremos caracterizar.

La literatura consagrada a las inundaciones, in cluidos los as-
pectos sociales de esta cuestion, es en buena parte una literatura
de expertos producida desde la perspectiva del asesoramiento a las
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decisiones publicas. Se trata habitualmente de diagnésticos loca-
les previos a la adopcién de medidas de proteccién localizadas y de
analisis realizados por oficinas técnicas para apoyar la puesta en
marcha de nuevas reglamentaciones. Los informes de las comi-
s i ones de estudio diligenciadas in situ tras grandes inundaciones
tienen objetivos mdas amplios pues intentan extraer lecciones ge-
nerales a partir de experiencias dificiles. Ademas, las catastrofes
suelen ser una buena ocasién para proponer investigaciones sobre
temas hasta ahora poco abordados, pues incitan a ampliar el circu-
lo de expertos convocados: los pedidos de colaboracién recibidos re-
cientemente por juristas, economistas, historiadores, psicélogos y
socidlogos testimonian sobre ello. Enfrentados a situaciones iné-
ditas, los responsables de la accién publica procuran dotarse de
medios de representacion de los problemas y de las relaciones en
las cuales se ven implicados a causa de ellos. La apertura hacia las
ciencias humanas parece maés ligada a la demanda de los actores
en un campo de accién que a la movilizacién endégena de los am-
bitos de investigacion.

Gran parte de los trabajos disponibles sobre el tema de las
inundaciones esta por lo tanto fuertemente referida a dilemas que
se plantean en la practica. Poner en evidencia los temas aborda-
dos y los procedimientos que se sugiere adoptar da cuenta de una
serie de inflexiones que han tenido lugar en la manera de apre-
hender el problema de las inundaciones y de vislumbrar los me-
dios para resolverlo.

Un evento inaceptable
Variaciones historicas
De acuerdo con las investigaciones histéricas, el enfoque de las

inundaciones como objeto de politicas publicas es relativamente
reciente. Hasta la segunda mitad del siglo XVIII el riesgo natural
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no existia como categoria problematica. La ocurrencia de una inun-
dacién no se disociaba de las consecuencias que provocaba en una
comunidad social particular. Esencialmente considerada como un
evento singular, pocas veces la inundacién se relacionababa con
fenémenos similares producidos en otros contextos. E1 modo de
aprehenderlas estaba marcado por las experiencias subjetivas
(Schoeneich, 2000). La inundacién sélo tomaba sentido cuando se
relacionaba con un espacio vital. Estaba de algin modo atada a la
colectividad que afectaba. Este vinculo entre catdstrofe y territo-
rio explica el“enraizamiento” de las acciones de lucha contra las
inundaciones, inscriptas “en solidaridades de base” (Gilbert y Jon-
quiere, 1999). Es el interés colectivo de los miembros de un grupo
localizado el que fija el mendu de la prevencion de los riesgos. “Asi se
mantiene la imagen de comunidades capaces de identificar los ries-
gos que pesan sobre ellas y de tomar las medidas necesarias para
prevenirlas y gestionarlas” (Gilbert y Jonquiere, 1999).

También los ingenieros del Cuerpo de Ponts et Chaussées
que contribuyeron mas tarde de manera decisiva al desarrollo
de los conocimientos hidraulicos se interesaron inicialmente por
las inundaciones desde un angulo muy estrech o. Antes de 1750,
estos ingenieros del Estado tenian una percepcién de las inun-
daciones estrictamente subordinada a problemadticas territoria-
les. En aquella época, estos cientificos no tomaban en cuenta las
inundaciones mientras no danaran las obras de infraestructura
bajo su responsabilidad.

Hay que esperar hasta el fin del siglo XVIII, y sobre todo el si-
glo XIX, para que una interpretacién cientifica de los fenémenos
f avorecida por el desarrollo de la meteorologia y de la cartografia
adquiera un interés auténomo. Recién a partir de esa fecha la
inundacion es considerada un fenémeno fisico global cuyas leyes
de funcionamiento importa conocer. “L.a inundacién destructiva
[es] pese a todo percibida como un defecto de conocimiento sobre
el funcionamiento de los cursos de agua” (Coeur, 2000). Ya no se la
considera como un desorden que afecta un territorio particular.



36 LA GESTION DEL RIESGO Y LAS CRISIS

Extraida de sus multiples manifestaciones concretas, la inunda-
cion se transforma en un problema de interés general cuya reso-
lucién exige, por lo tanto, intervencion publica.

El nivel de tolerancia sobre las consecuencias de la inundacion
y la demanda social de proteccién sufren también importantes va-
riaciones histéricas. Hoy la inundacién se percibe generalmente
como un evento perjudicial cuya ocurrencia puede evitarse; pero
esto no siempre fue asi. Segin algunos analisis, “en el sistema tra-
dicional [la inundacién] se presenta como un fenémeno casi nor-
mal, m4s o menos aceptado, en todo caso integrado a una cultura
local que contribuye ampliamente a construir” (Untermaier, 1986).
Esta inscripcién de las inundaciones en el funcionamiento de las
sociedades riberefias involucra particularmente a las planicies alu-
viales donde crecidas regulares propician la adopcién de compor-
tamientos sociales adaptados.

La cuestién de las inundaciones se volvi6 objeto de politicas pu-
blicas progresivamente, a través de la constituciéon de un nuevo es-
pacio de competencias y de la implementacién de dispositivos téc-
nicos, juridicos u organizacionales especificos.

Del asombro de la gente al rumor

“Porque enfrentan a los individuos con la muerte, las catas-
trofes son un poderoso factor de aislamiento. Sin embargo, por di-
ferentes razones el aislamiento y la relacién cara a cara con la
muerte son particularmente fuertes en el caso de las inundacio-
nes” (Calvet y Vidal-Naquet, 2000). Los testimonios lo confirman:
frente a la violencia de los elementos naturales, los afectados sien-
ten un profundo sentimiento de abandono. Cuando el hecho su-
cede, todos tienen una percepcion limitada de la amplitud de la
catastrofe. Sin embargo, la inundacién no se reduce a una suma de
experiencias individuales dispersas. Aunque es vivida por las vic-
timas como una confrontacién solitaria con el miedo, se transfor-
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ma rapidamente en “un evento” con fuerte repercu-sién piublica.

En primer lugar, su dimensién visual transforma la inundacién
en un objeto mediatico. A menudo espectacular, la inundacién golpea
facilmente la imaginacién y puede movilizar la atencién de un pu-
blico amplio. A través de las imagenes de los paisajes desvastad os,
de los arboles arrancados y los edificios derrumbados, a través del
relato de los dramas vividos y los espantos sufridos, la catastrofe
se exporta facilmente mas alla de su territorio.! Entre las manifes-
taciones violentas de la naturaleza, las inundaciones parecen esti-
mular especialmente la imaginacién de los comentaristas que re-
curren a un vocabulario “prestado de los textos biblicos e incluso
mas antiguos; el diluvio, el Apocalipsis o la referencia a la guerra”
(Vanssay y Hansen, 1990). En la inundacién que tuvo lugar en
Nimes, el desastre fue ocasién para recordar los misterios de la ciu-
dad y sus subsuelos; el enigma de su fuente. El desastre fue des-
cripto como una resurreccion del pasado turbulento de la ciudad,
pero también como el cumplimiento de una maldicién (Dourlens y
Vidal-Naquet, 1989). “En la catastrofe la ciudad parece jugar con
su destino. Destino de una ciudad excesiva, encaminada a la vio-
lencia de las fuerzas devastadoras que periédicamente la sumergen
y la asolan. Destino vuelto a vivir y exorcizado cada afo, en ocasién
de la feria, su gran movimiento expiatorio” (Dourlens, 1991).

Si bien todas las catastrofes no tienen la misma fuerza evo-
cadora, suelen describirse en términos imaginarios que permiten tra-
ducir su cardcter extremo. La mayor parte de los testimonios tras-
mitidos por los medios de comunicacién o por los observadores
describen la brutalidad de la catastrofe, la violencia de las des-
trucciones, la gravedad de las secuelas, la confusién de las victi-
mas, sus reacciones de estupor y de incredulidad. Los testimonios
convergen en expresar un estado de shock frente a un evento cuya
amplitud parece exceder toda experiencia anterior.

El estado de asombro que provoca la intrusiéon de un evento
fuera de lo comun es propicio para la expresién, al menos en los
primeros dias que siguen a la catastrofe, de una cierta forma de fa-
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talidad que retorna a las sociedades contemporaneas.2 De hecho,
numerosos observadores sefialan que las primeras interpreta-
ciones de una catdstrofe tienden a imputarla a circunstancias
naturales completamente excepcionales, antes de volver a apre-
ciaciones mas realistas de lo sucedido.

El desarrollo de un rumor, tan frecuente después de las catds-
trofes, es una de las modalidades por las cuales la inundacién ac-
cede a la existencia social. En Nimes, la sospecha de que los po-
deres publicos ocultaban la informacién sobre la existencia de un
centenar de muertos alimentd la crénica local durante muchos me-
ses. En general, sin embargo, los rumores se refieren sobre todo al
origen de la catdstrofe. En la inundacién de la Somme, el rumor
atribuy6 las inundaciones a una transferencia de agua provenien-
te de la cuenca del Sena. Se pensé que la Somme estaba siendo
voluntariamente afectada para evitar los desbordes de agua en
Paris. A menudo registrados por los medios de comunicacion, e s-
tos rumores pueden ser extremadamente tenaces y resistir todos
los desmentidos que se le opongan. En la medida en que generan
sospechas sobre los responsables, acusados de mentir para dis-
m inuir la amplitud del desastre (en Nimes) o de ocultar razones
inconfesables (en la Somme), los rumores contribuyen a unificar a
la poblacién afectada y a construir una comunidad de victimas.
Desde este punto de vista, el rumor puede ser interpretado como
un “discurso de identificacién y de reconocimiento de las personas
que vivieron la misma experiencia tragica” (Colbeau-Justin y de
Vanssay, 2001).

Pero el rumor tiene también tendencia a abarcar lo inexplica-
ble. Atribuyendo al evento causas o consecuencias de magnitud si-
milar a lo que las victimas han vivido, el rumor calma la angustia
nacida de la incomprensién. Gracias al rumor de Nimes, “la am-
plitud de la catastrofe se ajusta a la violencia de los traumatismos
individuales” (Dourlens, 1991). El rumor de la Somme “sirvié de
valvula de escape de una poblacién debilitada por la vivencia do-
lorosa de la inundacién y en busca de una racionalizacién del evento”
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(Colbeau-dustin y de Vanssay, 2001). E1 rumor contribuye, en
sintesis, a dar un sentido colectivo a experiencias subjetivas tan
agotadoras que no es posible integrarlas espontdneamente en nin-
gun esquema causal coherente y creible.

El impulso de la solidaridad nacional

La incidencia del rumor es esencialmente local y rara vez se
hace sentir més alla del territorio involucrado en la catastrofe. En
cambio, el movimiento de compasién y de solidaridad a favor de las
victimas tiene un impacto mas amplio. A través de este impulso la
catastrofe adquiere una dimensién nacional.

Los medios de comunicacion juegan un rol fundamental en la
ampliacién del alcance del evento. La escenificaciéon mediatica de
la inundacién es particularmente eficaz para generar un impulso
de solidaridad hacia la regién afectada. Como testimonio del su-
frimiento de las personas alcanzadas por la inundacién, la televi-
sion, la prensa y la radio interpelan la generosidad del publico y, a
menudo, incluso se proponen colectar fondos. Consagrando nume-
rosos reportajes a la situacién de los afectados, los medios de co-
municacion favorecen la emulacion entre los donantes. Las aso-
ciaciones caritativas también recolectan donaciones y movilizan a
los benévolos. Se organizan ayudas especificas por iniciativa de las
redes profesionales: los miembros de ciertos sindicatos ponen su
tiempo y sus competencias a disposiciéon de sus colegas afectados.
La ayuda institucional consiste por su parte en poner a disposicion
empleados publicos de otras regiones para realizar las primeras
acciones de urgencia o para restablecer las redes en las zonas afec-
tadas. Los medios de comunicaciéon dan cuenta de manera amplia
de esta solidaridad para con las victimas de la inundacién. “Los
medios emplean muy a menudo un lenguaje metaférico apropiado
a las circunstancias para describir el movimiento de ayuda. La so-
lidaridad se manifiesta por ‘olas sucesivas’. A veces se transforma
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en ‘rompiente’ 0 en ‘avalancha que puede ‘sumergir’ a los benefi-
ciarios o ‘desbordar’ a aquellos que intentan canalizar la ayuda”
(Calvet y Vidal-Naquet, 2000). La informacién oculta la existencia
de conflictos locales que la distribucién de la ayuda siempre produ-
ce.3 Los medios de comunicacién sostienen asi la compasién publica.
Las visitas oficiales de las méas altas autoridades del Estado en las
horas posteriores al desastre, los homenajes al coraje de los ciuda-
danos y los rituales de conmemoracién consolidan esta consagracion.

La movilizacién endégena de afectados, que se agrupan en ge-
neral en forma asociativa, contribuye también a dar al evento un
alcance nacional. En un contexto caracterizado por el creciente po-
der de la victima (Vilain y Lemineux, 1998), las asociaciones de
afectados son objeto espontdneamente de una gran atencion social.
La legitimidad acordada a ese tipo de organizaciones colectivas fa-
vorece, de hech o, sus intervenciones en el espacio publico. A me-
nudo constituidas al principio para organizar la ayuda y asegurar
la distribucién equitativa de socorros, esas organizaciones tienen
tendencia a ampliar rapidamente su campo de intervencién y a im-
ponerse en los escenarios juridicos, politicos y mediaticos.

La participacién de los afectados en la discusion de las estra-
tegias de reconstruccién y prevencion les otorga a veces una in-
fluencia importante en la interpretacion publica del evento. En
Nimes, fueron los comités de barrio implantados en las zonas inun-
dadas los que tomaron a su cargo la defensa de sus miembros en
el periodo poscatastrofe. Los comités se opusieron fuertemente al
proyecto de reestructuracion de las canalizaciones naturales y
a la demolicién de cerca de tresceintas casas a lo largo de los
“cadereaux”.4 En cambio, aprobaron ampliamente el proyecto de
construcciéon de grandes tineles subterraneos que permitirian la
derivacion de las aguas fuera del territorio comunal (Dourlens,
1991). En ’Aude, las asociaciones de afectados expresaron sus pre-
ferencias en relacién la realizacién de obras importantes que po-
dian impedir la reiteracién de las inundaciones (Calvet yVidal-
N aquet, 2000) y reivindicaron, haciéndose eco de las asociaciones
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de las victimas, “una concepcion radical de la seguridad que el Es-
tado debe ofrecer a los ciudadanos” (Vilain y Lemieux , 1998). En
sus reivindicaciones se observa en filigrana que la catédstrofe se va
transformando poco a poco en un evento dominable, cuya ocurren-
cia es imputable a la negligencia de los responsables o a opciones
politicas discutibles, que podian haberla evitado.

Medicion del fenémeno e investigacion de las causas

El periodo poscatdstrofe se consagra de hecho a una intensa ac-
tividad de elucidacién. Animados por la misma preocupacién de
otorgarle inteligibilidad al desastre, de asignarle un lugar en el sis-
tema de interpretaciones reconocido y familiar, las explicaciones
de los expertos y los comentarios de los profanos coexisten y se in-
fluencian mutuamente.

En los dias que siguen a la catastrofe, la inundacién es someti-
da al veredicto de los cientificos que intentan reconstruir su desa-
rrollo, identificar sus causas y medir sus consecuencias. La convo-
catoria de una comisién de expertos —generalmente constituida por
ingenieros— encargados de analizar el desarrollo de la inundacién,
de identificar sus causas y de extraer ensefianzas para el futuro,
forma parte de los rituales a través de los cuales las catastrofes
son almacenadas y domesticadas. Cada inundacién es auscultada,
disecada, medida. A lo largo del tiempo se va construyendo asi un
marco comun de referencia que permite interpretar los eventos, si-
tuandolos en una unica escala de gravedad. El perfeccionamiento
y la normalizacién de los métodos favorecen la capitalizaciéon de los
resultados de las pericias.

En un primer andlisis la inundacién parece prestarse bas-
tante bien a la cuantificaciéon: la cantidad de agua caida, las
alturas de agua alcanzadas y los registros de precipitaciones
constituyen los principales elementos que permiten caracterizar
la inundacién. Para esta perspectiva es crucial la confiabilidad
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de la recoleccién de datos. Pero para que asi sea se necesitan ins-
trumentos de medida que los informes oficiales denuncian a me-
nudo por su distribucién insuficiente y anarquica. Las mejoras
eventuales aportadas a los equipos y al relevamiento de datos
tampoco eliminan, sin embargo, las dificultades intrinsecas para
calificar fenémenos que, en razén de su complejidad, no se dejan
aprehender de manera precisa. Su periodo de reincidencia es, en
particular, muy delicado de estimar, no sélo porque las series es-
tadisticas disponibles son insuficientes, sino sobre todo porque el
caracter excepcional del evento impide evaluarlo mediante un
solo criterio y debe apreciarselo desde diferentes registros. Por
ejemplo, para un mismo episodio, la frecuencia de las precipita-
ciones puede ser evaluada en un punto dado, pero también en
una escala geografica mas amplia. A veces también es dificil
apreciar la naturaleza del fenémeno metereolégico a tomar en
cuenta. ,Hay que interesarse solamente en los aguaceros que di-
rectamente provocan la crecida o considerar mas bien su suce-
si6n en un tiempo mas largo? La evolucién espacio-temporal de
la inundacién también tiene tendencia a presentar una configu-
racién particular en cada ocasién, lo que vuelve muy delicadas
las comparaciones. Por ultimo, en razén de su complejidad cada
inundacién tiene tendencia a presentarse como un evento singu-
lar y a escapar a toda tentativa de categorizacion.

Las incertidumbres no quitan valor al trabajo de ordenamien-
to que se realiza después de cada catdstrofe. Cada inundacion es
calificada segin un marco de referencia bastante formalizado que
permite compararla con otros eventos del mismo orden. La eva-
luacién de los dafios materiales® participa ampliamente de la ob-
jetivacién de la catéstrofe. Esta se realiza generalmente de mane-
ra sistemaética, cruzando diferentes fuentes de informacién. En
cambio, efectos diferidos de la inundacién tales como los impactos
sobre el medio ambiente son mas delicados de apreciar. A menudo
se mencionan, pero su evaluaciéon presenta amplios méargenes de
incertidumbre. Pese a la sistematizacion de los métodos de reco-
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leccién de datos, la realizaciéon de “cuentas” con respecto a la inun-
dacién no es facil de lograr (Torterot, 1997-1998).

Sin embargo, el proceso de formalizacién de un evento particu-
lar culmina con la determinacién de sus origenes. Cuando se logra
vincularla a un conjunto de factores de precipitacién o agrav a-
miento ya detectados en otras circunstancias, la inundacién que
ha tenido lugar es identificada como perteneciente a una catego-
ria de fenémenos cuyo control implica la implementacién de cierto
tipo de soluciones.

Los efectos de las intervenciones humanas sobre el desarrollo y
las consecuencias de las inundaciones han dado lugar a numero-
sos comentarios. Asi, por ejemplo, se comentan los efectos de cier-
tas practicas agricolas y silvicolas (supresién de los cercos, des-
monte, drenaje) cuyo impacto en la erosién de los suelos y en el
riego generalmente se considera marginal (Beseme, 1995). Los
efectos nefastos de la urbanizacién son menos discutidos. “La ur-
banizacién, entendida a través de sus diferentes aspectos, tales
como habitat, impermeabilizacién de los suelos ligados a la cons-
truccion de rutas, de parkings y de puentes, obras colectivas [es-
cuelas, hospitales], constituye una de las principales causas de las
inundaciones” (Mathot y Mariani, 1994). La impermeabilizaciéon
de los suelos impide la filtracién de las aguas y aumenta los volua-
menes en los cursos de agua (Desbordes, 1993). Este fenémeno es
ampliamente discutido en los casos de inundacién por desagiie
pluvial. Por ultimo, la presencia de diferentes obstaculos para el
derrame (vias de circulacién muy elevadas, obras de pasaje) es
m u chas veces objeto de lamentaciones. Estas obras pueden cons-
tituir verdaderas barreras, retener las aguas y acrecentar las
inundaciones aguas arriba. En caso de ruptura brutal, pueden ge-
nerar desastres.

Sin embargo, la urbanizacién es sobre todo incriminada como
creadora de vulnerabilidades. La destruccién de un lote en Vaison-la-
Romaine y la muerte de muchos de sus habitantes constituyeron
una demostracién particularmente dramatica de las consecuen-
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cias de la construccién en una zona inundable. La movilidad
geografica y la pérdida de vinculos con el territorio asociado, la la-
xitud de los agentes del Estado y su débil esfuerzo por crear con-
ciencia sobre los riesgos naturales, la ambivalencia de los ediles
locales sometidos a la presién de sus ciudadanos, son sefialadas
para explicar una situacién peligrosa, muchas veces descripta
como escandalosa.

Asi, a través de las experiencias, las observaciones y las criti-
cas, van tomando forma los rasgos de un problema general cuya
resolucién requiere una inflexién global en los métodos y en las ac-
tividades que se realizan. En el paso de un enfoque a otro, se fue-
ron gestando nuevas maneras de percibir el riesgo de inundacién
y, sobre todo, de abordar la cuestién de su prevencion. Se fueron
afirmando procedimientos mas precavidos que, en la medida en
que acuerdan un crédito relativo a la confiabilidad del punto de
vista técnico, procuran promover practicas mas atentas a los re-
querimientos del medio ambiente natural. El nuevo interés por la
investigacion histoérica, hasta ahora muy poco utilizada en este
campo, el abandono de ciertas técnicas de protecciéon autoritarias
y la puesta en marcha de medios para limitar el grado de exposi-
cién de los ciudadanos, han ido esbozando nuevas maneras de vis-
lumbrar el riesgo de inundacién.

La objetivacion del riesgo de inundacién
La convocatoria de la historia

Paralelamente al retorno que realizan hacia el pasado —bus-
cando la huella de eventos significativos en siglos o ailos anterio-
res— muchos documentos poscatdstrofe presentan a la inundacién
como una irrupcién brutal de una naturaleza lamentablemente ol-
vidada. “El Var retoma sus derechos sobre el espacio que se le ha-
bia confiscado” (Lolive, 2001), se escribe a propédsito de la crecida
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del Var en 1994. El ocultamiento culpable del curso natural de las
cosas parece haber encontrado asi su justo castigo.

Con ese estado de animo, se multiplican los alegatos en favor
de una recuperacién de la memoria, a menudo concebida como eta-
pa anterior de un proceso de prevencién. El retorno al pasado
adquiere formas diversas: la recoleccion de testimonios de los “vie-
jos” que habitan alli desde hace mucho es una técnica que ha sido
utilizada en la evaluacién de ciertos riesgos naturales y, en par-
ticular, en ocasién del establecimiento en los afios setenta de los
“Mapas de Localizacién Probable de Avalanchas”® por parte del
Servicio de Restauracion de Terrenos de Montafia. Sin embargo,
la aceleracién de la movilidad y la pérdida de vinculos con el
t erritorio hacen que ese método de investigacién sea dificilmente
generalizable.

En el campo de las inundaciones, son los historiadores los que
establecen la realidad de los hechos histéricos. La reconstituciéon
de la cronologia y las caracteristicas de los eventos pasados debe
facilitar la anticipaciéon de fenémenos futuros. “La encuesta histo6-
rica es un recurso complementario de la prevision” (Salomon,
2001). En este caso, los historiadores participan junto a los cienti-
ficos del conocimiento experto de los riesgos de inundacién. La re-
edicion reciente por los servicios del Ministerio de Agricultura de
un catalogo de inundaciones (Champion, 2000) indica claramente
el reconocimiento de la importancia de la historia por parte de los
ingenieros. Sin embargo, ciertos historiadores se interrogan sobre
el interés reciente que suscita su enfoque entre los actores de la
prevencion de riesgos. Los historiadores tratan de disipar las am-
bigiiedades del rol que son llamados a desempeniar en este campo
y se esfuerzan por precisar los limites de su colaboracion: “Frente
a los especialistas de las ciencias de la naturaleza y de la tierra, el
historiador no puede limitarse a ser un simple técnico de archivos
y un abastecedor de datos positivos. Su rol es decodificar la me-
moria, mezcla de lo verdadero, lo vivido, lo aprehendido y lo ima-
ginario subyacentes a diferente profundidad en los archivos y la
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memoria oral” (Favier y Granet-Abisset, 2000). Asi, y aun a riesgo
de decepcionar a quienes los convocan, los historiadores se niegan
a desempenar el rol de simples “transcriptores de hechos proba-
dos”, pues consideran que los eventos son consignados en funcién
del sentido que se les atribuye.

La contribucién esperada de la historia a la prevencién de los
riesgos naturales reviste también otro aspecto. La historia no es
solamente un recurso cognitivo. Se espera también de ella que ten-
ga una funcién pedagégica. El historiador ordena los archivos y re-
coge los documentos y las fotos. Los relatos que reconstituye dan
cuerpo a las catastrofes pasadas, mostrando las victimas y ha-
ciendo percibir sus efectos destructivos. Los historiadores testi-
monian de alguna manera sobre los peligros que los fenémenos na-
turales pueden generar. Los vuelven “tangibles” (Chateaureynaud
y Torny, 1999), y al hacerlo, activan la toma de conciencia sobre
ellos. Desde ese punto de vista, la historia ayuda a superar las
aprehensiones demasiado abstractas y de dificil comprensién por
parte de los profanos. Actia, por lo tanto, como un apoyo a la co-
municacién. Con esa perspectiva se recomienda, por ejemplo, la re-
alizacién de un estudio histérico de las crecidas mediante la revi-
sion de documentos sobre urbanismo de una comunidad
atravezada por un curso de agua.

La busqueda de indicios sobre catdstrofes naturales pasadas
testimonia sobre el cambio de mirada frente a la inundacién. La
bisqueda de manifestaciones histéricas del fenémeno natural ates-
tigua sobre la realidad del riesgo e incita a no ocultarlo. Desde esta
perspectiva, la inundacién no considera tanto como un problema a
erradicar sino como un fenémeno cuyo advenimiento es necesario
que anticipar. En la medida en que hacen resurgir los eventos del
pasado y dan cuenta de las restricciones impuestas por el medio
ambiente, las investigaciones histéricas tienden a descalificar los
enfoques imperialistas de la seguridad.
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La critica de la “logica de la infraestructura”

El cambio de perspectiva que se gesta da lugar a una critica de
las opciones técnicas dominantes. En efecto, “hasta épocas recien-
tes, la lucha contra los fendmenos naturales respondia a una 16gi-
ca de erradicacion. Frente al fen6meno fisico y a sus efectos daninos
ya probados, deben implementarse acciones de defensa para anu-
lar el peligro, neutralizandolo mediante el empleo de medios téc-
nicos apropiados” (Decrop; Dourlens y Vidal-Naquet, 1997). Pero
los diques y las barreras son a menudo impotentes para contener
las crecidas de gran amplitud e incluso pueden contribuir a acre-
centar su gravedad. La recurrente constatacion de la deficiencia
de las obras de proteccion pone en tela de juicio el objetivo que pre-
sidié su concepcidn, es decir, la supresion de la amenaza. Las ca-
tastrofes ilustran asi el fracaso del proyecto de externalizacién de
los componentes aleatorios mediante grandes infraestructuras. “El
problema del medio ambiente aparece por efraccién; una entidad
hasta ahora externalizada se manifiesta como evento y exige ser
tomada en consideracién” (Lolive, 2001).

El cuestionamiento de la “légica de la infraestructura” (Decrop,
Dourlens y Vidal-Naquet, 1997) tiene lugar en numerosos aspec-
tos. En primer lugar, se critica el hecho de que los equipamientos
sean concebidos para responder a un evento dado, como si el esce-
nario de referencia absorbiera por si solo el conjunto de aleatorie-
dades posibles. Este enfoque “determinista” tiende a ocultar los
eventos aleatorios més raros, cuyas consecuencias no vislumbra.
El optimismo excesivo (la ilusién del riesgo cero) (Lefrou, 2000)
contribuye a debilitar la vigilancia de las poblaciones y de los ac-
tores publicos. Las obras no son mantenidas y la falta de mante-
nimiento es directamente responsable de las consecuencias de al-
gunas crecidas catastroéficas. Pero es sobre todo el sentimiento
ilusorio de seguridad que crean estas obras lo que da lugar a nue-
vas vulnerabilidades. La proteccién que injustificadamente se cree
lograda libera nuevos territorios para la urbanizaciéon. Favorece
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asi el desarrollo de “verdaderas espirales inflacionarias de vulne-
rabilidad, aguas arriba y aguas abajo de las infraestructuras
[barreras y diques]” (Oberlin, 1995).

Estas criticas no invitan a la realizacién de simples readecua-
ciones técnicas: desembocan en una reformulacién de la pregunta
que las soluciones técnicas pretendien responder. Las decepciones
engendradas por una actitud imperialista, totalmente centrada en
la neutralizacién de las trabas al despliegue de actividades huma-
nas, incitan a adoptar conductas mas modestas y mas respetuosas
de las restricciones inherentes al medio ambiente. Se perfila asi
una inversién de prioridades: el medio ambiente no puede ser con-
siderado como un simple soporte para la realizacién de activida-
des humanas. Son las actividades humanas las que deben ajus-
tarse a las exigencias del medio ambiente y no a la inversa.

Naturalizacion del evento aleatorio y limitacion de la
exposicion

El reconocimiento del dominio de la naturaleza supone aban-
donar una actitud de negacién u olvido de los eventuales peligros
que plantea el medio ambiente. Los fenémenos naturales presen-
tan riesgos que deben ser tomados en serio. Es primordial recono-
cer estos riesgos, ponerlos sobre el tapete y “hacerlos visibles”.

Esta légica de “visualizacion de los riesgos” (Decrop, Dourlens
y Vidal-Naquet, 1997) se traduce en un conjunto de medidas para
conocer los eventos aleatorios y evitar exponerse a ellos. El pro-
yecto de senialamiento del territorio nacional, mediante Planes de
Exposicién a los Riesgos Naturales previsto por ley del 13 de julio
de 1982, se inscribe en esta orientacién y constituye una innova-
ci6n importante.

Precisemos, sin embargo, que en el origen de las disposiciones
relativas a tomar en cuenta los riesgos naturales en la planifica-
cién urbana estan mas presentes las preocupaciones de orden pri-
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vado que las de orden publico. Tal como lo sugiere su titulo, la ley
de 1982 sobre indemnizacién de victimas de catdstrofes naturales
es, ante todo, una ley de seguros. Instaura principalmente el prin-
cipio de la reparacién de los dafos provocados por las catastrofes
naturales, que hasta ahora estaban excluidas de la cobertura de
seguros (Martin, 1995). La reglamentacién de la construccién en
las zonas de riesgo’ es en cierto sentido una disposicion derivada,
destinada a corregir los efectos perversos de la generalizacion del
sistema de indemnizacién. Dos tipos de zonas de riesgo son identi-
ficadas desde esta éptica: las zonas azules, en las que es posible
construir bajo condiciones y disposiciones particulares; las zonas
rojas, en las que la construccién esta prohibida. El respeto de las
reglas dictadas para cada una de estas zonas condiciona la in-
demnizacién en caso de catdstrofe. Se supone que estas disposicio-
nes responsabilizan a los asegurados y garantizan el equilibrio fi-
nanciero del sistema.

La imposicién de limitaciones a la urbanizacién de las zonas de
riesgo supone que estas zonas son identificadas de manera ex-
haustiva. Importa, en efecto, asegurar la igualdad de los ciudada-
nos ante la reglamentacién. Debe ponerse en marcha, por lo tanto,
un vasto trabajo de reconocimiento. Los servicios del Estado deben
efectuar este trabajo y dictar las prescripciones (PER)8 correspon-
dientes, fundando su poder de imposicién en su conocimiento exper-
to. “Los PER deben brindar indicaciones claras y ciertas sobre los
riesgos potenciales y las técnicas de prevencion, y sobre la regla-
mentacién de ocupacién y utilizaciéon del suelo”.? El procedimiento
que utilizan presupone un vinculo de continuidad entre conoci-
mientos cientificos e imperativos juridicos. El esfuerzo de elucida-
ci6n debe poner en evidencia los riesgos que se corren de donde
surgen, “naturalmente” los limites expuestos a su exposicion.

El mapa de de riesgos, soporte de las decisiones de zonificacion,
se presenta como “un mapa objetivo que sélo debe recurrir a méto-
dos y técnicas indiscutibles, propias de cada riesgo y utilizadas en
el conjunto del territorio nacional”.? Para esta perspectiva, el re-
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conocimiento de la existencia de incertidumbres es totalmente des-
terrado, pues puede quitar legitimidad a las prescripciones. Las
servidumbres deben referirse a resultados de analisis cientificos
debidamente validados. Para garantizar la igualdad ante la ley de-
ben apoyarse en escenarios de referencia bien identificados y homo-
géneos sobre el conjunto del territorio. En materia de inundacién,
los eventos de referencia recomendados por la Administracién son
las crecidas decenales y las crecidas centenales. Pero las dificul-
tades de evaluacién de los registros de crecida, en particular
para eventos que tienen una débil frecuencia de ocurrencia, con-
vierten este imperativo de normalizacién en un mero buen deseo.

Investigaciones a partir de documentaciéon sobre peritaje de
riesgos (Decrop y Charlier, 1995; Decrop y Galland, 1998; Dourlens,
Vidal-Naquet y Peroni, 1997) han mostrado, ademas, que los esce-
narios de referencia no se deducen directamente de la recoleccién
y el analisis de datos. El experto debe, por cierto, dar una repre-
sentacidn fiel de los fenémenos susceptibles de producirse. Pero en
el cumplimiento de esta misién no puede ser exhaustivo y el ex-
perto esta obligado a optar. Al hacerlo contribuye fuertemente al
trabajo de definicién del riesgo socialmente aceptable y realiza, a
menudo sin saberlo, un trabajo propiamente politico.

Esto no significa que la cartografia de zonas inundables no esté
sustentada en un postulado de objetividad. Al experto que detenta
el saber le corresponde“decir” el riesgo y brindar las informacio-
nes que sustentaran las interdicciones. El proceso que preside la
implementacion de estos planes “naturaliza el riesgo, remitiendo
su definicién y su transcripcion juridica a conocedores externos al
cuerpo social involucrado. El riesgo se presenta como objetivo, por
lo cual requiere normas generales, abstractas, independientes del
espacio y del tiempo” (Danna, 1995). Este proceso de naturaliza-
cion crea una visién del evento aleatorio como un fenémeno frente
al cual no se puede hacer mucho, salvo evitar la exposicién.

Es principalmente suprimiendo o limitando la exposicién al
riesgo como los PER visualizan la protecciéon. “En efecto, limitan-
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dose esencialmente a reglamentar la ocupacién del suelo, los PER
no tienen en cuenta las circunstancias de las que depende la rea-
lizacién del riesgo y eventualmente tienden asi a agravarlas. No
dan cuenta del impacto de las eventuales medidas de acondicio-
namiento o de la realizacién de trabajos de infraestructura sus-
ceptibles de limitar los peligros, y tampoco de las consecuencias
previsibles de la puesta en marcha de dispositivos de alerta o de
gestion de crisis que, en caso de ocurrencia de la catastrofe, per-
mitirian aminorar su alcance” (Dourlens, 1994). En sintesis, el
PER es un instrumento juridico que da cuenta de un estado de he-
cho y que no se inscribe en la perspectiva de una dindmica de
transformacion. Dentro de un marco dado (las condiciones actuales
y constatadas), el PER registra el riesgo y saca conclusiones, obli-
gatorias y definitivas, en relacién con la ocupacién del suelo. En el
PER “el riesgo es un elemento estatico, donde el simple recono-
cimiento conduce a fijar las reglas destinadas a encuadrarlo”
(Danna, 1993).

Alerta y prevision

La preocupacién por objetivar la inundacién para mejor con-
trolarla se traduce en el lanzamiento de ambiciosos programas de
investigacion por parte de los ministerios.franceses. Entre los
temas tratados, la prevision de catdstrofes y las modalidades de
reaccién frente al evento recién ocupan un lugar importante des-
de hace quince afios.

No hay nada extrafio en esto. En el periodo glorioso de “la con-
quista de la seguridad” (Decrop, Dourlens y Vidal-Naquet, 1997), re-
gido por un objetivo de erradicacion de peligros, la posible ocurren-
cia de un riesgo era poco percibida. Todos los esfuerzos convergian
en contener las amenazas e impedir que se realizaran. La introduc-
cion de una légica de visualizacién del riesgo modifica ampliamente
esta perspectiva, que confiere un nuevo lugar al evento catastrofico,
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cuya eventualidad no puede ser descartada. Ademas pone repenti-
namente de relieve el retraso de los dispositivos de gestién de crisis
y crea la imperiosa necesidad de remediarlo.

Después de las catastrofes, los informes de expertos consagran
largos desarrollos a la capacidad y la confiabilidad de los sistemas
de previsién. En particular, las violentas crecidas provocadas por
las tormentas “cevenolas”1l fueron una buena ocasién para mos-
trar la inadaptacién de los sistemas tradicionales de advertencia
de las crecidas. Dichas crecidas revitalizaron los proyectos de ex-
tension de la cobertura con radar del sur de Francia y pusieron de
manifiesto la insuficiencia de las estaciones de observacién en los
rios y riveras y el arcaismo de su modo de funcionamiento.

La tecnificacién de los procesos de prevision y de gestion esta a
la orden del dia en el campo de la gestion de riesgos relativos al de-
sagtiie pluvial. La puesta en marcha de sistemas de gestiéon auto-
matizados en Marsella y en el Departamento de la Seine Saint De-
nis permite una gestién mas préxima del evento. La gestién en
tiempo real inicia un enfoque muy diferente de la seguridad, que
no descansa tanto en la exactitud de las anticipaciones como en las
posibilidades de reaccién ante encadenamientos muchas veces
inesperados.

La tecnificacion de los sistemas de anuncios de crecidas y la
trasmisién de la alerta no elimina, sin embargo, el delicado pro-
blema de las responsabilidades. La sofisticacion de los dispositivos
de alerta confiere un lugar importante a la recepcién de mensajes
y a la calidad de las reacciones frente a las informaciones. El mie-
do ante eventuales reacciones (Drobenko, L.e Corre y Lamothe,
1999) puede conllevar actitudes perjudiciales para la proteccion
de los bienes y las personas. Estas conductas “de autoproteccién” de
los responsables de brindar la informacién pueden revestir mo-
dalidades diversas: por ejemplo, enviar mensajes con contenidos
voluntariamente vagos que se presten a interpretaciones multiples
o poner en marcha medidas de precaucién excesivas respecto a la
amenaza anunciada.

EL RIESGO DE INUNDACION EN FRANCIA 53
La reinscripcion social del riesgo
El fracaso de las PER

En su versién naturalista, la politica de prevencién de riesgos
de inundacién desconfia de las préacticas sociales y busca minimi-
zar su influencia subordindndolas a los hallazgos cientificos. Para
articular el registro de los riesgos y las medidas de control de
la urbanizacién en las zonas vulnerables, la ley de 1982 esta im-
buida plenamente de dicho espiritu. La ciencia y la técnica son in-
vestidas de un rol primordial en la elaboracién de las normas de
proteccion. Entre los resultados del analisis de riesgos y las medi-
das que surgen de ellas, hay una relacién directa en la que se
elimina, en principio, toda interferencia social.

La reglamentacién aplicada a lo largo de los afios ochenta
apunta, asi, a normalizar las intervenciones humanas, pues se les
imputa gran parte de la responsabilidad en los desastres. Evocan-
do “la urbanizacién irreflexiva”, “la amnesia colectiva”, “los com-
portamientos poco escrupulosos de ciertos politicos”, “la presion de
los particulares”, “el desprecio de la reglamentacién” o incluso “la
irresponsabilidad constatada” (Mathot y Mariani, 1994), los co-
mentarios poscatdstrofe lanzan un descrédito real sobre la capa-
cidad de las sociedades locales para medir los riesgos de inun-
dacién y para tenerlos en cuenta en sus proyectos de desarrollo.
Justifican asi la implementacion de dispositivos compulsivos.

No obstante, el caracter prescriptivo de los PER fue final-
mente poco propicio para el éxito del procedimiento. El destino
muy modesto de los PER se explica en parte por el hecho de que
no se presentan s6lo como un instrumento de conocimiento del
evento aleatorio sino, adema4s, como un instrumento coercitivo
que procura limitar la exposicién a los riesgos. Es entendible,
entonces, la fuerte oposicién que encontraron a nivel local. En
vez de incitarlas a adoptarlo, su efecto juridico coercitivo resulta
disuasivo para las colectividades locales (Theys, 1993). En otros
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términos, la légica de la servidumbre destruye la légica de la
visualizacién.

El escaso entusiasmo manifestado por los responsables locales
se explica por el escaso margen de libertad del que disponen para
determinar el contenido de los PER. “Definidos a partir de un anéa-
lisis cientifico, o por lo menos pensados como tales, ellas [las ser-
vidumbres de utilidad publica emanadas de los PER] se imponen
a los decisores politicos” (Danna, 1993). Se comprende asi que los
intendentes suelan hacerse los distraidos ante los pedidos que les
dirige la administracion central (Pottier y Hubert, 1997). O que la
administracién central, anticipando eventuales resistencias por
parte de los politicos locales, tenga tendencia a proponer la elabo-
raciéon de documentos reglamentarios sélo en las comunas dis-
puestas a aceptarlos.

Notemos que la informacién preventiva, que no surge sin em-
bargo de ningtan imperativo juridico, suscita también serias reti-
cencias locales. Con la publicacién del atlas de zonas inundables,
prevista por circular del 24 de enero 1994, la exposicién de los co-
nocimientos sobre el riesgo no aumenté el namero de medidas res-
trictivas. Al exponerlo, se esperaba incitar a las poblaciones a
adaptar sus comportamientos, es decir, a alejarse del riesgo. La vi-
sualizacién del riesgo no conlleva en estos casos ninguna interdic-
cién. Pero los responsables locales temen que en caso de catastro-
fe su responsabilidad sea puesta en tela de juicio. Sus reservas
explican, en parte, las dificultades para implementar la cartogra-
fia de eventos aleatorios y el ambicioso proyecto de objetivacion del
riesgo asociado a ella

La diversificacion de lo que estd en juego
En la medida en que es presentada como una concesién hecha

a la defensa de intereses materiales particulares en detrimento de
la seguridad, la reticencia de los concejales y los propietarios fren-
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te a la reglamentacion de la instalacién en zonas inundables es a
menudo estigmatizada. Segin un punto de vista frecuentemente
defendido, la ignorancia o la incorrecta aplicacién de las reglas de
proteccién son producto del clientelismo inmobiliario y constitu-
yen una barrera para la realizacion del bien comtn.

Esta critica es totalmente coherente con una linea de pensa-
miento que otorga al riesgo registrado el estatus de un dato obje-
tivo y que considera la proteccién con relacién a ese riesgo como
una necesidad absoluta. Llevada al extremo, incita a reforzar el ca-
racter prescriptivo de las politicas publicas para neutralizar las
eventuales oposiciones que podrian suscitar. Pero este enfoque, que
desde principios de los afios ochenta inspira ampliamente las ac-
ciones publicas, enfrenta hoy una serie de criticas convergentes.

Las criticas provienen, en primer lugar, de los actores incri-
minados, algunos de los cuales lideran el rechazo de una regla-
mentacion cuyas orientaciones critican abiertamente. Podemos ci-
tar el caso de la municipalidad de Haute Savoie,'? que tras la
presentacion inicial del PER por parte de la administracion cen-
tral, rechazo el bloqueo de la urbanizacién sobre una parte del te-
rritorio, denunciandolo como totalmente injusto. Los politicos in-
volucrados consideraron que si su territorio era designado como
territorio inundable se debia a las obras realizadas previamente,
aguas arriba, sobre el lecho del rio. Esta toma de posicién es inte-
resante, pues se diferencia de una visién naturalista del riesgo de
inundacién que reifica el evento aleatorio y fija sus contornos. Su-
giere, en cambio, como es la visién hoy en dia, que la geografia de
las inundaciones es “producida” por intervenciones humanas en-
tre las cuales se distinguen los trabajos de proteccién. En muchos
rios, los riesgos son consecuencia de medidas de sobreproteccién
incorporadas en otros espacios. La divisién espacial de los des-
bordes, lejos de constituir un dato natural e intangible, estéa por
el contrario histérica y socialmente determinada. No es final-
mente ilegitimo querer ponerla en discusion para intentar rede-
finir la problematica.
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La perspectiva que defendemos aqui se opone bastante radi-
calmente a la que preside la concepcién de los PER. De inspiracién
republicana, asigna al Estado la responsabilidad de garantizar la
igualdad de los ciudadanos respecto a su seguridad. La légica prag-
matica reivindicada por los politicos de la comuna que acabamos
de comentar proviene, en cambio, de la preocupacién por definir
“localmente y no centralmente, las dimensiones segtn los cuales
se favorece la igualdad entre los ciudadanos” (Dourlens, 1995).
Esto implica que la proteccién con relacién a las inundaciones no es
considerada de manera univoca, sino que compite con otros objeti-
vos y es relativizada en relacién con otros problemas. En el caso
evocado, compite con el desarrollo industrial de la comuna. La ges-
tion del riesgo de inundacién es reinsertada asi en el medio am-
biente local, y modulada segun las circunstancias.

Esa inflexién de perspectiva no es reclamada tinicamente por
los representantes locales. Involucra también a los promotores de
politicas de gestién de riesgos actuantes en el Ministerio de Medio
Ambiente. El crecimiento de una nueva perspectiva de las inun-
daciones, mas abierta a la complejidad de las situaciones y mas
imaginativa con relacién a las soluciones propuestas, da cuenta del
hecho que los problemas de la proteccién del riesgo de inundacién
estan relacionados con otros problemas. La prevencién de las cre-
cidas no es vislumbrada de manera univoca, sino que tiende a ser
replanteada vis-a-vis de una situacién global en la cual interfieren
multiples parametros cuyo equilibrio hay que buscar. Segun este
enfoque, que se esboza de manera aun bastante timida, las inun-
daciones conllevan pesados perjuicios y deben por lo tanto ser con-
troladas. Pero conviene prever también que las acciones de pre-
vencién no sean incompatibles con otros objetivos —por ejemplo, el
desarrollo econémico, la proteccién del valor de los patrimonios in-
dividuales, o incluso el respeto de los equilibrios ecolégicos—, cuya
realizacién condiciona igualmente el bienestar colectivo.

Cuando se visualiza de esta manera, la politica de prevencion
de inundaciones deja de estar centrada en la eliminacién del
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riesgo. Acepta, en cambio, su ocurrencia y se esfuerza para preve-
nir las consecuencias. Esta disposicion de espiritu favorece la di-
versificacion de las soluciones que se imaginan. En efecto, las so-
luciones que se adopten no seran unicamente juzgadas en funcién
de los resultados esperados desde el punto de vista de la seguri-
dad, sino también en la medida en que favorezcan o preserven
otras dimensiones. Las medidas tendientes a limitar la construc-
cién en lugares precisos del territorio adquieren asi nuevas signi-
ficaciones. No apuntan solamente a impedir la exposicién a un
riesgo constatado. Se presentan también como una forma de dis-
tribucion de las obligaciones frente al riesgo.

Este cambio de perspectiva explica la preferencia, a partir de
la mitad de los afios noventa, por la solucién consistente en la de-
limitaciéon de campos de expansién de la crecida. Esas zonas de ex-
pansion, “sectores no urbanizados o poco urbanizados donde la cre-
cida puede almacenar un volumen de agua importante”, fueron
promovidas oficialmente por la circular del 24 de enero de 1994, y
constituyen uno de los pilares del plan de lucha contra las inun-
daciones anunciado en septiembre de 2002. La delimitacién del
campo de expansion de la crecida equivale a una readjudicacién
voluntaria de los riesgos y las protecciones. Ciertos territorios —los
que seran sumergidos— son parcialmente esterilizados en benefi-
cio de otros, considerados dignos de proteccion porque ya estan ur-
banizados. Contrariamente al enfoque que consiste en encontrar
el mejor medio técnico para prevenir el riesgo de inundacién, esta
manera de aprehender la prevencion es especificamente politica.
Lo anterior significa optar y plantea la cuestiéon de la igualdad.
iSobre qué base, en efecto, se puede decidir un reparto desigual
de las protecciones? ;No es necesario prever compensaciones
para los territorios penalizados? ;Cémo evaluar estas compensa-
ciones cuando las ganancias y las pérdidas se valoran a partir de
registros muy diferentes y no necesariamente conmensurables?
(Es legitimo referirse al perimetro de una crecida histérica para
calificar los campos de expansién como zonas “naturalmente” inun-
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dables? “;No se debe tomar también en cuenta los derechos adqui-
ridos histéricamente, intentar reparar los viejos perjuicios provo-
cados por otras causas, intentar establecer una compatibilidad tan
precisa como sea posible de lo que la historia de la proteccién con-
tra las inundaciones ha inevitablemente producido como injusti-
cias, transferencias de cargas y ventajas inducidas?” (Decrop,
Dourlens y Vidal-Naquet, 1997). En la practica, sin embargo, todas
esas cuestiones afloran de manera bastante discreta. Los proble-
mas asociados a la adopcion de tal o cual solucién tienen tendencia
a quedar en la sombra de los procedimientos administrativos y los
estudios técnicos. La referencia a lo aleatorio contintda justifican-
do muchos de los partidos que se toman, invisibilizando el hecho de
que fueron tomados segun consideraciones de oportunidad econé-
mica y social.

Sea como fuere, y aunque la dimensién politica de las acciones
de prevencion de las inundaciones se escamotee un poco, ella pue-
de resurgir en la primera ocasién que se presente. Si los campos
de expansién de las crecidas son zonas “naturalmente inundables”,
ellas son “superinundables” en momentos de grave inundacién.
Cuando la metodologia es aplicada, queda de manifiesto dara-
mente que la inundabilidad de las zonas involucradas no es “un es-
tado de naturaleza”, sino el producto de decisiones voluntarias que
deben ser asumidas como tales.

Las adaptaciones de la legislacion

Las reformas legislativas recientes confirman la complejidad
inherente de la gestién de los riesgos naturales y favorecen su
aprehension. La ley del 2 de febrero de 1995, relativa al refuerzo
de la proteccion del medio ambiente, fusiona los procedimientos
existentes en un dnico procedimiento tinico e instituye los Planes
de Prevencion de Riesgos Naturales (PPR). La flexibilidad y el ca-
racter modulable del procedimiento PPR le permiten integrar ob-
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jetivos no definidos por los textos y definir disposiciones adapta-
das a las configuraciones locales y las problematicas que se des-
pliegan. Si el PER tenia como ambiciéon la identificacién de un ries-
go, percibido como un objeto en si, es decir, aislado del contexto, y
la traduccién de los informaciones recogidas en prescripciones ju-
ridicas, el PPR es concebido més bien como un instrumento de ges-
tion del riesgo anclado en las especificidades de un territorio. En
cierto sentido, la ley de 1995 reconoce que la diversidad de medios
con los que se da cuenta del riesgo es legitima. Avalando esta di-
seminacion de practicas de proteccion, la legislacién de 1995 re-
nuncia al imperativo de igualdad frente a la prevencién y a sus
obligaciones y afirma la primacia de la adaptacién de los procedi-
mientos a las situaciones que deben resolver.

El caracter innovador del PPR reside en que no se contenta con
reglamentar el problema de la exposicion y, ademas, actia como
un instrumento de prevenciéon. Las reglamentaciones promulga-
das, referidas al uso de los suelos, no estdn forzosamente destinadas
a disminuir la vulnerabilidad de las zonas expuestas. Se aplican
también a las zonas generadoras de riesgos, en la perspectiva de
mejorar la proteccion de otras zonas. El texto de la ley prevé, en
efecto, que las interdicciones o prescripciones promulgadas por los
PPR apunten a “la conservacion, la restauracion o la extension de
los campos de inundacién”. Notemos que el término extensién sig-
nifica aqui que los PPR, lejos de inscribirse en una légica de pre-
servacion de la naturaleza, pueden también ser utilizados para
modificar su curso. E1 PPR oficializa una disociacién entre carto-
grafia del riesgo y cartografia reglamentaria. Disuelve de alguna
manera el vinculo establecido entre la medicién del riesgo y su tra-
duccién juridica.

Por dltimo, al instituir también la posibilidad de la expropia-
ci6n de los bienes expuestos cuando un riesgo “amenaza grav e-
mente las vidas humanas”, la ley de 1995 legitima la disociacién
entre el riesgo inaceptable, la amenaza vital que hay que eliminar
a cualquier precio y el riesgo negociable, es decir, por sustraccion,
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aquel que sélo pone en juego los bienes materiales. Si se apunta a
expropiar los inmuebles sometidos a riesgos tan importantes que
implican la vida de las poblaciones que habitan alli, es posible
imaginar facilmente que, en ese tipo de territorio, no se transara
con las interdicciones de construir. “El propésito de la ley es, en-
tonces, muy claro: en el campo de la seguridad de las personas, las
prerrogativas y regalias no sélo contintian sino que incluso se re-
fuerzan. Pero,inversamente, el riesgo que no pone en juego a las
personas sino exclusivamente a los bienes y a las actividades eco-
némicas cae en el ambito del enfoque pragmatico y negociado”
(Decrop y Vidal-Naquet, 1996).

Riesgo y democracia
El reparto de las cargas

De este modo la territorializaciéon de las politicas de lucha con-
tra la inundacién fue ganando reconocimiento. De todos modos, se
admite corrientemente que, si exceptuamos el riesgo “extremo”
cuya erradicacién es competencia del poder publico, la lucha con-
tra la inundacién debe insertarse en la gestién de un territorio
y debe, por consiguiente, encontrar su lugar en un conjunto de
proyectos diferentes. Existe en efecto, un amplio abanico de solu-
ciones aptas para garantizar o mejorar la proteccion de las creci-
das. Estas soluciones afectan de manera diferenciada los grupos
de poblacién. La aceptabilidad de las medidas de proteccion y de
prevencion depende en parte de sus eventuales incidencias en
otros registros, diferentes de la seguridad. La pertinencia de las
decisiones que apuntan a la prevencion y a la proteccién debe
apreciarse segun su capacidad para manejar diferentes tipos
de intereses. Es importante encontrar un compromiso con el con-
junto de problematicas con las cuales la prevencién de las inunda-
ciones esta vinculada.
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El acuerdo social sobre los niveles y los medios de prevencion
de las inundaciones suscit6 estudios y dio lugar a varias propues-
tas. Segun algunas de ellas, el ajuste de intereses podria lograrse
mediante la implementacién de sistemas de compensacién “auto-
maticos” que permitan repartir igualitariamente las obligaciones y
beneficios ligados al problema de las inundaciones y las politicas
implementadas para paliar sus efectos. Entre estas diferentes so-
luciones, se puede citar el principio de la indemnizacién inunda-
dor-pagador. El principio de la indemnizacion, inscripto en un re-
ciente proyecto de ley sobre el agua,'® consiste en realizar una
transferencia financiera entre los que contribuyen a acrecentar el
riesgo y los que tratan de reducirlo. O més precisamente, de hacer
soportar, por lo menos parcialmente, la carga de los trabajos de pre-
vencién en los que la hacen necesaria.

Las propuestas de reforma del régimen de seguros por “catds-
trofe natural” instituidas por la ley de 1982 van claramente en el
mismo sentido. Este régimen fue objeto de criticas recurrentes en
razon de su incapacidad para favorecer la proteccion. La sobre pri-
ma a tasa fija percibida en todos los contratos de seguros multi-
rriesgo no tiene un efecto incitativo sobre la reduccion del riesgo.
Esta constatacién general se aplica particularmente a las inunda-
ciones: 70,9% de las prestaciones de seguros vertidos por catdstro-
fes naturales se relacionan con este tipo de riesgos que, contraria-
mente a otros riesgos, son susceptible de ser completamente objeto
de medidas de autoproteccion. Algunos trabajos abogan por un
nuevo sistema que descanse en un modelo de seguros diferencial, es
decir, en un sistema mixto que combine el juego del mercado y los
mecanismos de solidaridad. En este caso se toma en cuenta el sis-
tema de precios (las primas parcialmente calculadas segun la ex-
posicion de riesgos) para reorientar las acciones de los agentes eco-
noémicos y alcanzar cierta armonizacién de intereses. Entre las
propuestas que participan de un mismo espiritu, podemos citar la
obligacién de informar a los compradores de una propiedad inmo-
biliaria acerca de los riesgos ligados a esta propiedad. Lo anterior
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equivale a aplicar el principio de la trazabilidad (Torny, 1999) en
la propiedad inmobiliaria. Esta disposicién no deberia tener tni-
camente la funcién de proveer informaciones. En tanto instru-
mento que favorece la “verdad de los precios” inmobiliarios, debe-
ria favorecer también la prevencion.

Todas estas soluciones tienen un punto en comun. Se aplican
de manera automatica e impersonal. Asi por ejemplo, tal como se la
visualiza actualmente la indemnizacién por inundacién se calcula
a partir de valores predefinidos. Esto quiere decir que la contribu-
cién de los “productores de riesgo” no se renegocia ante cada si-
tuacién. Como consecuencia de la automaticidad del dispositivo, la
ponderacién de intereses en juego se sustrae de la confrontacion
social. Esta es su fuerza principal (pues su aplicacién no provoca
grandes discordias), pero también su debilidad principal (pues las
transferencias realizadas con esos mecanismos econémicos estan
predeterminadas y, por lo tanto, son poco susceptibles de incorpo-
rar otras problematicas diferentes de las previstas por los disposi-
tivos en cuestion).

La negociacion en accion

Los llamados reiterados a la negociacién y al debate publico
provienen, en cambio, de una exigencia de explicitacién. Asi, la Ins-
tancia de evaluacion de la politica de evaluacion de los riesgos na-
turales lamenta que “el impulso proveniente de la cima del Estado
[se haya] quedado esencialmente en un asunto de Estado que [no
es] compartido por la sociedad” (Bourrelier, 1997). La Instancia
evaluadora considera “principio fundamental la organizacién del
debate publico en la proximidad de las situaciones reales, de modo
tal que haya discusion sobre las problematicas concretas entre los
actores involucrados” (Bourrelier, Deneufbourg y De Vanssay, 2000).

Algunas investigaciones analizan estas situaciones de nego-
ciacién y tratan de entender los modos de composicién de intere-
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ses en las configuraciones complejas generadas por la elabora-
cién de politicas de prevencién de las inundaciones. Al analizar
el modo de construccion del acuerdo social cuando se definen las
politicas locales de prevencién, tales investigaciones se refieren a
las posibilidades de expresion de intereses, a la visibilidad de las
opciones posibles en materia de prevencion y a la transparencia de
las opciones finalmente tomadas. El uso, ahora comtn, del térmi-
no escena de riesgos testimonia sobre la importancia que se concede,
pese a todo, a la“publicizacién”. El empleo de esta metafora tea-
tral sugiere que las interacciones sociales anteriores a las decisio-
nes sobre riesgos se realizan a la luz del dia, ante los ojos atentos
del publico, en un lugar especialmente concebido a tal efecto y en-
tre un nimero de actores debidamente identificados.

Una investigacion sobre las politicas de mejora del territorio
implementadas en la regién de Niza en los dltimos cinco anos cons-
tata la existencia del riesgo de inundacién y, en particular, la creci-
da del Var en 1994, que permiti6 reabrir el debate sobre el estatus
otorgado a la cuestion del medio ambiente en la regién. La inunda-
cién es un “evento oportuno”, gracias al cual se discuten ciertos as-
pectos de las politicas de mejora territorial cuya legitimidad no
habia sido hasta el momento debatida. “Dependiendo de una ca-
dena compleja de causalidades (...) el riesgo no puede ser digerido
mediante dispositivos simples de ‘contencién territorial’ como el re-
forzamiento de los diques o la restauracién de los umbrales de
inundacién que sé6lo se ocupan del problema aguas arriba” (Lolive,
2001). De hecho, las problematicas sociales que la aplicacion de so-
luciones técnicas evidentes contribuia hasta ahora a enmascarar
estdan claramente presentes en las discusiones. Sin embargo, el
efecto de revelacién provocado por la “polifonia de los conocimien-
tos expertos” tiene algunos limites. Aunque el debate da lugar a la
expresion de actores no institucionales y, en particular, de asocia-
ciones contestatarias ya fuertemente implicadas en el tema de la
defensa del medio ambiente, no logra movilizar el conjunto de ac-
tores potencialmente involucrados. En cierto modo el desvela-
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miento de los problemas queda confinado en el interior de un
¢ irculo de iniciados.

Estas observaciones muestran que la apertura a la concerta-
cién es aun muy modesta. Las directivas oficiales que abogan por
la explicitacién lo mas abierta posible de los diferentes puntos de
vista s6lo expresan en gran medida buenos deseos. Tal es, en todo
caso, la conclusion a la cual llega otra investigacién consagrada a
la negociacion de las politicas locales de prevencion de los riesgos
naturales (Decrop, Dourlens y Vidal-Naquet, 1997). A partir de va-
rios estudios de caso, este trabajo muestra que la gestién de los
riesgos se presenta rara vez como una confrontacién transparen-
te de puntos de vista e intereses: “Debemos confesar que las ‘esce-
nas locales de riesgo’ que detectamos en diferentes lugares tenian
una relacién muy lejana con la visién idealizada de la democracia
local y participativa que dicha nocién acarrea consigo. En algunos
de estos lugares observamos instancias formalizadas de negocia-
cién, pero se trataba, usualmente, de instancias precarias yem-
pantanadas en consensos faciles, malentendidos y cosas no dichas.
En general, lo que observamos fueron transacciones silenciosas y
bajo cuerda méds que negociaciones en el sentido formal de la pa-
labra” (Decrop, Dourlens y Vidal-Naquet, 1997).

Queda por explicar por qué, pese a las recomendaciones oficia-
les, los problemas sociales de las politicas de prevencién de las
inundaciones se exponen rara vez en la escena publica. Una hipé-
tesis consiste en relacionar la opacidad con una dificultad intrin-
seca de las democracias. En efecto, cuando el riesgo se da a conocer,
el dispositivo de prevencion tiene tendencia a exhibir las victimas
potenciales y a designarlas como aquellos que llevan la carga de la
inseguridad, en beneficio de otros cuya proteccién es, en cambio,
asegurada. He cho dificil de reconocer en la medida en que no cons-
tituye un legado de la naturaleza, aun cuando se mantenga la am-
bigiiedad con relacién a ello. Asi, por ejemplo, los campos de ex-
pansién de las crecidas no siempre son presentados con toda
claridad como un acondicionamiento hidrdulico deliberado, y sue-
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len asimilarse a una simple reconquista del espacio natural. Este
equivoco guarda relacién con la dificultad para asumir las con-
s ecuencias sociales de las opciones disponibles en materia de pre-
vencion, es decir, para designar ganadores y perdedores. “Las so-
ciedades democraticas no pueden admitir ese lado sacrificial, sin
renegar, al hacerlo, de si mismas. La interdiccién del sacrificio, el
tabu que lo caracteriza, asi como la definicién de los umbrales de
proteccién inherentes al proceso de asuncién de los riesgos, expli-
ca simultdaneamente las oscuridades y lo ‘no dicho’ que acompanan
las discusiones y la gran fragilidad de las escenas de riesgo” (De-
crop, Dourlens y Vidal-Naquet, 2001). Esta opacidad tiene, por su-
puesto, una contraparte. Lo que se elude en el momento de la pues-
ta en marcha de las acciones de prevencién y de proteccion
reaparece brutalmente en el momento de las catastrofes, a través
de la palabra de las victimas que piden reparaciones y exigen ser
incorporadas en la definicién de las politicas de prevencion.

Conclusion

Tal como se desprende de las politicas de prevencion, el riesgo de
inundacién abre un amplio campo de reflexién sobre las diferentes
formas de la democracia en accién en el campo del riesgo.

En la medida en que se mantiene como objeto de politicas pu-
blicas bien delimitadas, cuya aprehensién no estda marcada por
ninguna ambigiiedad, el problema de la inundacién aparece como
resorte exclusivo de los especialistas. Estos son los encargados de
constatar los estados de la naturaleza y de definir los mejores me-
dios para eliminar el peligro. La legislacion de 1982 sobre indem-
nizacién de las catéstrofes naturales se inscribe totalmente en este
tipo de configuracién. Los planes de exposicién a los riesgos que la
legislacion instituye apuntan a limitar el impacto de los fenéme-
nos fisicos, reglamentando las exposiciones humanas. Le toca al co-
nocimiento cientifico establecer la existencia del riesgo —en el caso
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de las crecidas, de delimitar con precision las zonas inundables— y
a los servicios de Estado imponer las medidas correspondientes, es
decir, las limitaciones al derecho de construccién. En este tipo de
modelo, las decisiones politicas se desprenden directamente de los
conocimientos cientificos, y el rol de los profanos es puramente pa-
sivo. Este ultimo consiste en recibir las informaciones enviadas por
la ciencia y aceptar las preconizaciones impuestas. A los “riesgos
objetivos” debidamente validados por los cientificos, se oponen los
“riesgos percibidos” marcados por la subjetividad. Es el “modelo de
instruccién publica” analizado por Michel Callon, en el que “el co-
nocimiento cientifico se opone a las creencias irracionales de un
publico que debe ser educado” (Callon, 1999). En este caso, la de-
mocracia no puede ser delegativa: los ciudadanos depositan su con-
fianza en los poderes publicos y en los expertos con los cuales los
expertos estan asociados, y los comisionan para encontrarle “la me-
jor solucién posible” a un problema cuyos contornos se imponen con
claridad. Cuando es vista como una simple manifestacién de la na-
turaleza, la inundacién se presenta, en efecto, como uno de esos
“objetos calvos” descriptos por Bruno Latour con “bordes bien ne-
tos”, cuya “esencia esta bien definida”, cuyas “propiedades estan
bien reconocidas”, que pertenecen “sin critica posible, al mundo de
las cosas, al mundo de las entidades obstinadas, tercas, definidas
por las estrictas leyes de causalidad, de eficacia, de rentabilidad,
de verdad” (Latour, 1999). Los términos del problema a resolver es-
tan, en este caso, planteados con toda claridad.

Pero como objeto de politicas publicas, el riesgo de inundacién
es visualizado cada vez menos como un puro dato de la naturaleza.
Crecientemente es visto también como el producto de una historia,
sobre el cual es posible actuar utilizando diferentes medios. El tra-
tamiento del riesgo escapa, entonces, al dominio de las ciencias del
ingeniero e invade progresivamente otros campos. Se vuelve un ob-
jeto polimorfo, complejo, cuya definicién es mucho mas incierta.
Para retomar los términos de Bruno Latour, forma parte de esos
“seres descabellados, con forma de rizomas y redes”, cuyo rasgo
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principal es “no separar en forma tajante un nicleo duro y su en-
torno”. La prevencion del riesgo no es visualizada en este caso
como una simple cuestion técnica, sino como un asunto que puede
implicar ademas opciones colectivas en campos tan diversos como
la proteccién del medio ambiente, el desarrollo econémico, el re-
parto de riquezas, la justicia social. Esto significa que el proceso de
formulacién del problema a tratar es tan importante como su re-
solucién. El contenido de los problemas con los que el riesgo puede
relacionarse no esta determinado a priori. Si existen dispositivos
juridicos susceptibles de expandir la carga del riesgo de inunda-
cidn, estos dispositivos son numerosos y modulables y no son sufi-
cientes para imponer un marco comun de referencia. La delimita-
ci6n del problema, los términos en los cuales se plantea y los
proyectos de accién que suscita son el resultado de procesos muy
diversos. En estas condiciones, el tratamiento del riesgo de inunda-
cién convoca a una democracia més participativa que delegativa.
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Notas

10

11

A titulo de ejemplo, se consagraron 1400 articulos de prensa a las
crecidas de diciembre de 2000 y enero de 2001 en Gran Bretaria.
“En un ambiente laico, los riesgos que tengan graves consecuen-
cias y débil probabilidad de ocurrir tienen tendencia a hacer nacer
un sentido nuevo de la ‘fortuna’, mas cercano del concepto premo-
derno que a las pequenas supersticiones (...) La creencia en el des-
tino, el sentimiento de que las cosas siguen su curso pese a todo,
reaparece asi en el corazén de un mundo que se creia que ejercia
un control sobre sus asuntos” (Giddens, 1994).

La complejidad de los grupos de recoleccién y de distribucién de
ayudas hace que el sistema de solidaridad sea opaco. Esta opaci-
dad no es propicia para instalar la confianza social y tiene tenden-
cia, por el contrario, a mantener un clima de desconfianza y sospe-
cha. Esto se refuerza por el hecho de que los criterios de
distribucién de recursos no son uniformes y provienen de concep-
ciones acerca de la igualdad muy diferenciadas (Cf. Calvet y Vi-
dal- Naquet, 2000).

Nombre dado a los arroyos de la regiéon de Nimes. Estos arroyos,
secos la mayor parte del afio, pueden transformarse en verdaderos
torrentes con las lluvias de una tormenta.

Las pérdidas en vidas humanas son rapidamente conocidas.
Mapas de Localizacién Probable de Avalanchas.

Los planes de exposicién a los riesgos generan, en efecto, servi-
dumbres de utilidad publica y son anexados al plan de ocupacién
de suelos comforme al articulo 1.L123.10 del Code de 'Urbanisme.
Riesgos naturales previsibles. (N. de T.)

Circular de Délégué aux Risques Majeurs du 20 novembre 1984.
“Les Plans d’exposition aux risques naturels ou PER”, Géomeétre,
N° 5, mayo de 1984.

Tormentas de la regién de Cévennes, caracterizadas por su fuerza
y brutalidad. Este término se generaliz6 mas alla de la regién para
describir tormentas similares.
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12 Este caso fue objeto de un analisis en Decrop, Dourlens y Vidal-Na-
quet, 1997.
13 Proyecto de ley sobre la reforma de la politica de aguas.
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2.

La Teoria de las Organizaciones de Alta
Confiabilidad Orientaciones y consecuencias
para el analisis del riesgo

Javier Cantero y Jean Ruffier

Introduccion

El presente articulo se origina en una demanda de una empresa
generadora de electricidad que, en el marco de un trabajo de con-
sultoria, busca nuevos caminos tendientes a mejorar su gestion,
incorporando los aspectos organizacionales y humanos en la ges-
tion del riesgo. Las paginas que siguen constituyen una sintesis de
la Teoria de las Organizaciones de Alta Confiabilidad (en inglés:
High Reliability Organizations, HRO) en la cual se inspiré nues-
tra intervencion.

Los resultados de la organizacién en materia de gestion del
riesgo y seguridad permiten aseverar que se trata de una de las
empresas productoras de electricidad nuclear méas seguras. Pero
su esfuerzo en esa materia no puede declinar en ningin momen-
to, pues un sélo accidente puede anular todos los logros hasta aqui
obtenidos.

Si bien las practicas organizacionales muestran un fuerte an-
claje de la teoria de los accidentes normales, nuestra organizacion
adopta en cierta medida, e inconscientemente, la postura de la
HRO. Los buenos resultados no dejan de interpelar, sin embargo,
a los responsables de la gestion del riesgo acerca de las mejoras
que podrian introducirse en un proceso especifico de la gestion del
riesgo: el analisis del riesgo. Por otra parte, la falta de claridad en
torno al valor agregado de dicho proceso pone de manifiesto la im-
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pronta de légica de la rentabilidad que de una forma u otra viene
a acoplarse a la légica de la seguridad.

De lo inexorable a lo previsible

El éxito de la empresa productora de energia se debe funda-
mentalmente a la solidez de las concepciones técnicas, a la impor-
tancia de los esfuerzos humanos y técnicos y a la inteligencia de
las paradas fisicas y organizacionales implementadas. Sin embargo,
esta defensa pone ampliamente de manifiesto, desde nuestro punto
de vista, la concepcién denominada “del accidente normal” (Perrow,
1984). Dicha concepcidén se sostiene a partir de las publicaciones
de un investigador norteamericano reconocido universalmente a
partir del anéalisis del accidente TMI (Three Miles Island). La idea
de partida es que la tecnologia se convirtié en un factor tan extre-
madamente complejo, en especial en el caso de una central nuclear,
que los técnicos no pueden prever todos los casos posibles de fun-
cionamiento. En consecuencia, una conjuncién de eventos no consi-
derados inicialmente puede llegar, sin una degradacién previa de
las instalaciones, a provocar un accidente mayor. La simplicidad
del razonamiento, y la experiencia de TMI, hace que la demostra-
cién resulte implacable: nadie seria capaz de prever todo.

Lo mas preocupante es la descripcién de Perrow del proceso por
el cual se producen los accidentes: se trata de un proceso disimulado,
imperceptible. Pequefios errores que pueden interactuar de manera
imprevisible y tener consecuencias fatales a causa de la complejidad
y del alto nivel de integracion del sistema que lo hace mas vulnera-
ble a los efectos domindé. En otras palabras, el Analisis del Riesgo,
cuyo objetivo prioritario es evitar los accidentes mayores, no se-
ria capaz de impedirlos. Impotente frente a la inexorabilidad de las
predicciones de Perrow, el Anélisis del Riesgo se convertiria en una
actividad mas ligada al mantenimiento del funcionamiento del sis-
tema que a la prevencion de los accidentes mayores.
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Cabe senalar que la teoria de Perrow ha dado lugar a consi-
derables avances en la gestién del riesgo industrial, en la orga-
n izacion bajo analisis y en el resto de las organizaciones. Hacien-
do hincapié en la concepcién de los equipos, la teoria de Perrow ha
incitado a hacer considerables progresos en la concepcién y en
la puesta a punto de metodologias destinadas a prever todos los
casos posibles de funcionamiento normal y degradado. Dicho esto,
tenemos el sentimiento de que la imposibilidad de prever todas las
reacciones posibles de una instalacién provoca, en la organizacién
estudiada, una dificultad a la hora de hacer trabajar en equipo a
técnicos formados en las grandes écoles y especialistas en ciencias
sociales. En efecto, los técnicos piensan, no sin razén, que sus ins-
talaciones son seguras y que las precauciones técnicas y proce-
dimentales son una excelente barrera contra el riesgo mayor.
Esto no impide que dichos actores conserven cierto nivel de in-
conformismo ligado a la certeza de que a pesar de todo se puede
producir un accidente mayor, con el agravante de que puede ser
imputable a su proceder.

De esta forma, existe cierto sentimiento de culpabilidad que de-
beria llevar a la busca de apoyo en las ciencias sociales. La orga-
nizacién estudiada dispone de equipos competentes en la materia
pero la teoria del accidente normal no facilita la insercién de los
cientistas sociales. Los técnicos constatan que sus colegas de
las ciencias sociales tienen mas facilidad para plantear nuevos
problemas que para resolver los que ya han sido identificados. La
utilizacién de las ciencias sociales tendria, en consecuencia, un
efecto de desaceleracién en la resolucién de problemas, al mismo
tiempo que representaria un sobre-costo. Ademas, los especialis-
tas en ciencias sociales no se privan de despertar la culpabilidad
latente de los técnicos. El productor de energia, nuestro objeto de
estudio, tiene una cantidad importante de especialistas en ciencias
sociales que deben esforzarse constantemente para demostrar su
utilidad. En efecto, el paradigma que propugna la inexorabilidad
de los accidentes normales no abre las puertas a las ciencias so-
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ciales asi como impone un limite a las ciencias duras. Por consi-
guiente, si el punto de vista adoptado sostiene que no se puede pre-
ver absolutamente todo, no hay un momento en el cual se pueda
afirmar que hemos reflexionado lo suficiente, que hemos tenido en
cuenta un conjunto suficiente de parametros. Si no podemos sos-
tener que el aporte de nuevos especialistas constituye un progreso,
;cudl es su utilidad?

Hoy en dia la teoria de Perrow es fuertemente cuestionada.
Sus opositores denuncian su anclaje exclusivamente tecnolégico,
pues en todos los dltimos grandes accidentes se ha verificado una
conjuncién de errores y desperfectos tecnolégicos, humanos y or-
ganizacionales.

En el centro de la Teoria de los Accidentes Normales se en-
cuentra la idea que la imposibilidad de prever todas las formas de
funcionamiento hace inutil todo esfuerzo de anticipacion del acci-
dente normal, el cual se producira en una situacién considerada no
problematica. Barry Turner (1976, 1984), investigador inglés y au-
tor del modelo Man-made Disasters (MMD), adopta una postura
opuesta pues afirma que las catastrofes se producen tras un pe-
riodo de incubacién durante el cual se producen errores o eventos
inexplicables. De hecho, este periodo de incubacion de la catastro-
fe corresponde a un estadio en el cual los operarios no han inte-
grado los cambios en el contexto técnico, organizacional y/o hu-
mano. Los individuos contintan actuando segin un sistema de
creencias y normas que corresponde a un periodo previo al cambio.
Por esto mismo, los individuos deben afrontar elementos de la rea-
lidad que no se corresponden con lo que piensan que deberia ser la
realidad. Las ciencias cognitivas precisan que bajo dicha situacién
los hombres tienden a deformar la realidad (“no pude ver” o “el
d etector fall”). De esta forma se genera una falla cognitiva y de
inteligencia a nivel colectivo que da origen a la ocurrencia de erro-
res inexplicables o eventos raros. En el modelo MMD el accidente
mayor puede encontrar la ocasién de desarrollarse a partir de una
suerte de ceguera colectiva.
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Un modo cognitivo colectivo erréneo se puede mantener gra-
cias a ciertos procesos sociales que atentian la percepcién de los
riesgos durante el periodo de incubacién. Es lo que el autor deno-
mina sloppy management (management negligente): normaliza-
cion del desvio, pensamiento de grupo, cultura de la negacién.
Cuatro tipos de indicios permiten detectar el comienzo de un pe-
riodo de incubacién:

e ciertos errores o eventos no son identificados o comprendi-
dos porque no se incorporé el cambio

e (dificultad para manejar la informacion

e gsensacion de encontrarse en una situacién desestructura-
da y constantemente variable (dindmica o cambiante)

e falsas certezas justifican violaciones formales de normas de
seguridad

¢ logro de resultados peores a los esperados (los actores involu-
crados tienden a minimizar los peligros o las consecuencias)

El periodo de incubacién no constituye forzosamente un perio-
do de tensiones sociales o de fuerte actividad. Otros autores, como
Andrew Hopkins (2001), van aun ma4s lejos y sostienen que inclu-
so en el accidente de TMI (caso paradigmatico de la teoria de Pe-
rrow) se pueden descubrir signos de advertencia que los responsa-
bles no percibieron, subestimaron o ignoraron. De hech o, ya se
habian producido fallas similares en el reactor sin que los provee-
dores lo hubiesen informado a sus clientes. Sin este problema de
informacién interorganizacional se podria haber evitado TMI: en
consecuencia, no se trata de un accidente normal.

La existencia de un periodo de incubacion en los accidentes in-
dustriales legitima los procedimientos tendientes a la deteccién de
los signos precursores de la catastrofe: el Analisis del Riesgo es un
proceso idéneo para poner los semaforos en rojo frente a los ele-
mentos anunciadores no registrados por otros procedimientos.
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El giro copernicano: de la NAT (Normal Accidents
Theory) a la HRO (High Reliability Organizations)

Las criticas mencionadas precedentemente sé6lo constituyen las
primeras fisuras en el edificio de la teoria de los accidentes nor-
males. Otras lineas de investigacién comienzan a ganar adeptos,
ya sea en el medio académico como en el mundo empresario. En
particular, la Teoria de las Organizaciones de alta confiabilidad
(HRO), también de origen norteamericano, es cada vez mas escu-
chada en medios académicos y por los decisores del Ejército y las
empresas norteamericanas.

Por qué son tan seguras las organizaciones que realizan acti-
vidades peligrosas? Esta es la pregunta de partida del enfoque
denominado Highly Reliable Organizations (HRO).

Se trata de un verdadero cambio con relacién al enfoque del ac-
cidente normal. El punto de partida ya no es un razonamiento teé-
rico sobre la inexorabilidad de los accidentes, sino una constatacién
empirica sobre la ausencia de accidentes mayores en determina-
dos establecimientos industriales: ;jpor qué y cémo estas organi-
z aciones alcanzan unos desempeiios excepcionales?

Este enfoque de la gestion del riesgo en las organizaciones de
alta confiabilidad es desarrollado por La Porte (1994, 2001) en el
marco de un Proyecto de la Universidad de California en Berkeley
que se nutre de diferentes lineas de investigacién. La Porte y su
equipo se focalizaron en la confiabilidad y su relacién con la pre-
sién reglamentaria, la transparencia y la confianza. Karlene
R oberts (1990) realiza una caracterizacién de las organizaciones
de alta confiabilidad destacando particularmente la tensién entre
las soluciones técnicas y las soluciones organizacionales enfocadas
ala reduccion de los riesgos. P. R. Schulman (1996) vuelve al origen
para buscar, en el conjunto de las organizaciones estudiadas al co-
mienzo del proyecto de investigacion, las diferentes variables que
permitian establecer una distincion entre los casos asi como el
vinculo entre la confiabilidad y el rol de los héroes organizaciona-
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les. En Francia Mathilde Bourrier (2001) conecta la HRO con el
analisis estratégico de Crozier & Friedberg.

Las prescripciones de la HRO

Las ideas preconizadas por esta corriente de pensamiento son
frecuentemente compartidas por los responsables de la seguridad
de la organizacion estudiada, por lo cual vale la pena profundizar
sobre ellas. En efecto, nuestro punto de vista es que los supuestos de
la inseguridad en el sector nuclear han cumplido, en cierta medida,
su misién de hacer hincapié en la concepcién y evitar una excesiva
confianza por parte de los ingenieros. Sin embargo, actualmente,
dichos supuestos han sido superados y no permiten, como en el pa-
sado, asignar un sentido a un conjunto de intuiciones y practicas
que constituyen la confiabilidad de nuestro productor de energia.
Por otra parte, el enfoque del accidente normal crea un sentimien-
to de culpabilidad y un estado de sospecha entre las ciencias duras
y las ciencias sociales. Nuestra postura al respecto sostiene que la
integracion de los aportes de la HRO y las concepciones de la segu-
ridad de la empresa permitiran una articulacién mas sana entre
las ciencias de la ingenieria y las ciencias sociales. De hech o, el pun-
to de partida de estas teorias es que las buenas practicas pueden
hacer confiables las instalaciones industriales y que la confiabili-
dad no es incompatible con los buenos resultados econémicos.

Desde nuestro punto de vista, debemos concebir la confiabili-
dad organizacional como la capacidad a evitar un accidente mayor,
exclusivamente, ya que la teoria HRO surge a partir de una
reflexién acerca de la forma de evitar un accidente. Nuestra posi-
cién tiende a distinguir y separar entre el objetivo de no llegar a
un accidente mayor del objetivo de minimizar los accidentes de
trabajo y los incidentes de produccién. Accidentes de trabajo e in-
cidentes menores constituyen objetivos de cuantificacion relati-
vamente sencilla. Si le asignamos a los mismos actores y a los
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m 1 smos métodos la tarea de luchar contra los accidentes mayores
y los incidentes menores, no haremos mas que dirigirnos a di-
chas personas y métodos para evaluar, esencialmentela obtencion
del objetivo secundario en detrimento del objetivo primordial de
evitar el accidente mayor. En cierta medida, un objetivo se impo-
ne sobre el otro. Si separamos los medios y las medidas podremos me-
jorar el cumplimiento de cada uno de los objetivos.

La observacién de empresas que gestionan el riesgo a la manera
de la HRO muestra que la confiabilidad organizacional no es in-
compatible con la performance econémica. Esto constituye una rup-
tura en relacién con la gestién del riesgo delineada por la teoria del
accidente normal, postura que concibe la lucha contra el accidente
mayor a través de importantes sobrecostos. En efecto, segin los te-
éricos, la gestiéon HRO esta concebida de manera tal que esté inser-
ta en una gestion eficaz. Si la teoria y los métodos de la HRO se cen-
tran exclusivamente en la lucha contra los riesgos mayores, entonces
dicho enfoque se acopla perfectamente a la gestién de la perfor-
mance. La teoria del accidente normal sélo puede luchar contra el
accidente mayor a través de un esfuerzo infinito, lo que nos aleja
sensiblemente de todo tipo de rentabilidad y nos obliga a tomar de-
cisiones generadoras de un sentimiento de culpabilidad. Con la HRO,
se asegura la prevencion del accidente mayor a través de la utiliza-
cién de medios que no distan de los utilizados por la organizacién es-
tudiada. La confiabilidad no se logra mediante sobrecostos, sino gra-
cias a una gestion reflexiva que tiene en cuenta los aportes de la
ingenieria y de las ciencias sociales. De esta manera, existe una com-
plementariedad entre la obtencién de desemperios competitivos y la
aplicacion de una estricta gestién de la confiabilidad organizacional.

El objeto de estudio de la HRO esta formado por el grupo de or-
ganizaciones que funcionan de manera segura y fiable en contex-
tos cada vez mas complejos. En particular, los investigadores de
este enfoque han estudiado el sistema de control aéreo, la gestion
de una red de generacién de electricidad, la explotacién de centra-
les nucleares y las actividades a bordo de un portaaviones de la

LA TEORIA DE LAS ORGANIZACIONES DE ALTA CONFIABILIDAD 81

US Navy. Segun G. Rochlin (2001), el comtin denominador de es-
tas organizaciones puede sintetizarse de la siguiente forma:

¢ una utilizacién flexible de la delegacion de la autoridad

® una estructura organizacional especifica en situaciones de
alta tension (crisis o urgencias)

* un reconocimiento activo de las competencias y la dedica-
cién de los operarios

¢ la existencia de un sistema que recompensa a los operarios
que descubran errores y que compartan la informacién

¢ las actitudes favorables o desfavorables al cambio organi-
zacional y técnico.

Karlene Roberts (1993) propone diversas estrategias para eli-
minar o reducir los efectos negativos de las interacciones comple-
jas y la fuerte integracion de las organizaciones de alta confiabili-
dad. La siguiente Tabla sintetiza dichas estrategias.

TABLA

Estrategias utilizadas para reducir las fallas derivadas de la complejidad y el alto

nivel de integracion

CARACTERISTICAS Y PROCESOS
GENERADORES DE FALLAS POTENCIALES

PROCESOS Y ESTRATEGIAS UTILIZADAS
PARA REDUCIR LAS FALLAS

PROCESOS Y ESTRATEGIAS UTILIZADAS
PARA REDUCIR LAS FALLAS

Complejidad

potencial a causa de
secuencias inesperadas

Entrenamiento continuo

Redundancia

de las tecnologias

Entrenamiento continuo

Experiencia

de los sistemas incompatibles
segun su funcionamiento
pero con una necesidad de
interaccion

Estrategia de disefio de
puestos de trabajo tendientes
a mantener la independencia
de las funciones

Responsabilidad

informacion de fuentes
indirectas

Fuentes directas de
informacién

Cultura de la confiabilidad

Alto nivel de integracion

procesos que dependen del
tiempo

Redundancia

secuencias de operacién
invariables

Diferenciacion de la jerarquia

Unifinalidad

Negociacion

escasa flexibilidad

Redundancia

Fuente: Roberts, K. (1993) (Traduccién y adaptacion propia)
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Un analisis atento de las estrategias precedentes nos permite
constatar que se conservan ciertos dispositivos propios de la teo-
ria NAT, como por ejemplo la redundancia y el disefio de los puestos
de trabajo, y se incorporan una serie de dispositivos y herramien-
tas esencialmente organizacionales.

En resumen, los métodos de la HRO implican:

¢ una buena concepcién de los equipos, un mantenimiento sin
fallas y una gestioén interrogativa

¢ la necesidad de un margen de autonomia de los operarios
(Weick, 1987).

¢ la posibilidad de que el operario sepa si ha ejecutado co-
rrectamente su trabajo (confianza en si mismo)

¢ la certeza de que los deméas han hecho lo que debian hacer
(confianza en el otro)

Del parrafo anterior se puede concluir que sélo el primer pun-
to encara exclusivamente la lucha contra el accidente mayor, in-
cluso cuando puede haber efectos positivos en materia de costos
de funcionamiento. El resto de los puntos se pueden integrar den-
tro de una gestién general de la performance, es decir, aparecen
como condiciones necesarias mds que como resultados de la ges-
tion especifica de lucha contra los accidentes mayores.

;Cuales son, en definitiva, las propiedades que favorecen el
mantenimiento de una relacién de confianza en los términos de
La Porte (2001)? El autor menciona cinco propiedades generales:

¢ respeto y estima entre las partes involucradas pues se co-
nocen y se comprenden mutuamente

e comprensién de los problemas y las soluciones propuestas
por cada una de las partes

¢ igual contribucion de los actores en su relaciéon

¢ una historia positiva en comun

e conciencia de las consecuencias inherentes a su relacién.
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A partir de estas definiciones de base, La Porte (2001) analiza
los dos casos en los cuales se pueden encontrar las organizacio-
nes: situacién de confianza o situacién de desconfianza. En el
primer caso, bastara con vigilar la implicacién continua de los ac-
tores en los grupos con vocacién de consulta y la aplicaciéon efecti-
va de los acuerdos establecidos. En contraposicién, cuando la
desconfianza se impone, la organizacién debe incorporar a los dis-
positivos precedentes:

e un compromiso de la organizacion en el proceso de apertura
tendiente a informar y consultar a las personas involucradas
¢ visibilidad y disponibilidad de los altos directivos

Lo ma4s interesante de este enfoque de la gestion del riesgo es
que todos los dispositivos identificados estan en concordancia con
los imperativos econémicos. Como lo sostiene La Porte (2001), “el
costo financiero de estas medidas es raramente elevado. De todas
formas, dichas medidas exigen una importante disponibilidad de los
miembros de la direccién y de los ingenieros que se encuentra en el
terreno. Asimismo, se necesita un conjunto de competencias rela-
cionales y de experiencia que pocos ingenieros u operarios poseen”.

Como podemos constatar, el enfoque de la HRO puede alimen-
tar la reflexion y los principios de gestién de la seguridad en la or-
ganizacion estudiada.

Conclusion

El consenso del que gozaba la Teoria de los Accidentes Norma-
les (NAT) se ha diluido, tanto en el mundo académico como en el
de la gestion del riesgo en las organizaciones. El surgimiento y de-
sarrollo de la Teoria de la Organizaciones de alta confiabilidad
(HRO) dio lugar a un giro copernicano en el tratamiento de la pro-
blematica de la gestion del riesgo industrial. Del “pesimismo de la
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NAT” pasamos al “optimismo de la HRO”. Del imperio de los inge-
nieros nos dirigimos a una suerte de reinado de los administradores.
En el fondo, lo que esta en juego es la evolucién de las concepciones
técnicas hacia el desarrollo de competencias socio-organizacionales.

Posteriores aportes tedricos irdn aun maés lejos y sefialaran la
necesidad de complementar los dos enfoques de manera tal de en-
contrar un espacio de entente cordiale entre los ingenieros y los
cientistas sociales.

En forma concomitante, el enfoque centrado en la légica de la
seguridad encuentra un limite que le es impuesto por la légica econé-
mica (o de la rentabilidad). El término confiabilidad organizacional
se impone como el més idéneo para dar cuenta de esta tensién entre
la seguridad y la rentabilidad. Las empresas que realizan activi-
dades peligrosas deben ser seguras y, al mismo tiempo, deben ser
econémicamente viables. Una vez mas, el desafio consiste a encon-
trar los dispositivos organizacionales tendientes a dar respuestas
a las dos logicas sin que esto signifique el deterioro de los nive-
les alcanzados.

Hnalmente, la empresa productora de energia estudiada revela
todos los movimientos que hemos mencionado precedentemente.
Ademas constituye un ejemplo concreto en el cual la concepcion de
la NAT podria considerarse como un “derecho adquirido” a partir
del cual, en la actualidad, los miembros de la organizacién estan
en la busqueda de los mecanismos organizacionales de comple-
mentacién con la teoria HRO.
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Notas

1 Por razones de confidencialidad hemos decidido no explicitar el
nombre de la empresa, decisién que no afecta en nada la pertinen-
cia de nuestro analisis y que, por otra parte, no nos impide sefialar
que se trata de una empresa productora de energia. En particular,
nuestra intervencion se focaliza sobre la divisién de energia nu-
dear. El objetivo principal del trabajo de consultoria es desarrollar
préacticas organizacionales que redunden en la mejora del Proceso
de Analisis del Riesgo.

2 Todo establecimiento industrial tiene diversas modalidades de fun-
cionamiento catalogadas como normales (por ejemplo, puesta en
marcha, funcionamiento a potencia nominal, funcionamiento en si-
tuacién climatica excepcional, etc.). Un funcionamiento se dice nor-
mal si el equipamiento se encuentra en buen estado de funciona-
miento y si el personal ejecuta lo que esta prescripto. Los
funcionamientos normales son esencialmente funcionamientos de-
gradados (situacién en la que una parte de los equipos se encuen-
tra fuera de servicio), criticos (situacién en la cual, luego de erro-
res humanos y/o fallas técnicas, no se puede descartar la
posibilidad de un accidente mayor), y accidentales.

3 Lanocién de complejidad del sistema y integracién han sido intro-
ducidas por Perrow y retomadas por los investigadores de 1a HRO.
Para determinar la complejidad de un sistema se puede recurrir a
la distincién entre la interactividad de los elementos del sistema y
el nivel de integraciéon de sus componentes (Perrow, 1984; Sharit,
2000). La primera nocién se refiere a la existencia de interacciones
entre las partes constitutivas del sistema. De hecho, la presencia
de interacciones inesperadas, ambiguas o de dificil comprensién
acrecienta la probabilidad de accidentes o de resultados sensible-
mente distintos a los esperados. El segundo elemento de la com-
plejidad de un sistema es el grado o nivel de integracién de sus
componentes. Se considera que habra un alto nivel de integracién
cuando lo que sucede en un componente afecte directamente a otro
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componente (Sharit, 2000). Desde el punto de vista estrictamente
técnico, habra una fuerte integracién cuando: 1) haya una activi-
dad intensa entre dos equipos; 2) haya escasa tolerancia frente a
retrasos en el proceso productivo del sistema; 3) la secuencia y los
pasos de un proceso estén formados por operaciones que no dejan
lugar a alteraciones importantes 4) el disefio global limita los en-
foques alternativos para lograr la produccién global (unifinalidad
del sistema) 5) haya cantidades precisas de materias primas en
cada una de las etapas de produccién y la calidad del producto no
tolera variaciones o sustituciones de insumos. En general, encon-
traremos sistemas con un nivel de integracién elevado ¢ightly cou -
pled systems) o sistemas de bajo nivel de integracion (loosely cou -
pled systems).

Al menos es lo que sostiene Perrow.

En comparacién con el resto de las empresas francesas regidas bajo
la Directiva SEVESO II.

El accidente normal es un accidente que se produce sin degrada-
ci6én de las instalaciones, ni desobediencia de los operarios: se ori-
gina debido a las carencias de concepcién. En un debate en el cual
participamos con la presencia de Perrow en 1999, el investigador
reconoci6 que la mayor parte de los accidentes industriales se de-
ben a las degradaciones, al no respeto a las reglas y a los errores.
Incluso ha sido incapaz de citar un s6lo accidente normal mas alla
de TMI.

Karl Weick se incorporara al grupo a partir de sus estudios acerca
de la collective mind (mente colectiva) considerada como el medio
de construccién de sentido que permite evitar o contener los erro-
res en los equipos de alta confiabilidad. Ver Weidk, K. y Roberts, K.
(1993).

La Porte (2001) hace una caracterizacién mas precisa de las orga-
nizaciones de alta confiabilidad a partir de 12 factores: 1) un sen-
tido agudo de su misién y de sus objetivos operacionales; 2) una
fuerte implicacion en las tareas que hace que la produccién y la se-
guridad sean fiables; 3) un extraordinario nivel de competencia y
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performance técnica en las actividades que hacen esta confiabili-
dad; 4) una estructura flexible que presenta redundancias; 5) me-
canismos de poder colegiados y descentralizados en situacién de
tensién; 6) procesos decisorios flexibles, sostenidos por equipos de
trabajo; 7) una estimulacién permanente en la busca de alternati-
vas de mejora; 8) un sistema que valora la identificacién de erro-
res y la difusiéon de informaciones vinculadas a las fallas; 9) una
cultura organizacional que le da importancia a la performance de
la seguridad asi como a la performance de la produccién; 10) con-
trol por parte de la sede central de la organizacién; 11) presencia de
las partes interesadas y existencia de mecanismos que permitan
echar por tierra las fronteras de la organizacién; 12) difusién, en
tiempo razonable, de informaciones de caracter técnico creibles.
Estos dispositivos de caracter externo deben ser complementados
por otras cualidades del funcionamiento interno de la organizacion.
De esta forma, La Porte (2001) menciona: 1) la implementacién de
opciones técnicas cuyas consecuencias puedan ser expuestas con la
mayor claridad posible al conjunto de la poblacién; 2) la identifica-
cién de procedimientos de auto-evaluacién; 3) la implementacién
de sélidos procedimientos internos de revision critica de sus acti-
vidades, incluyendo la participacién de los actores externos; 4) la
clara designacién de responsables institucionales.
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La gestion del riesgo industrial bajo la éptica
de la teoria de los accidentes normales

en el caso de una plataforma quimica

Javier H. Cantero

Université Jean Moulin Lyon 3

La problematica de la gestion del riesgo

. Por qué, a pesar del avance tecnolégico y la experiencia acu-
mulada, se suceden incidentes, anomalias y accidentes en siste-
mas complejos como, por ejemplo, en una fabrica de productos
quimicos?? jEs posible conciliar la 16gica de la rentabilidad y
la l6gica de la seguridad? De mediar una respuesta positiva a
dicho dilema: ;jcudles son las respuestas organizacionales en-
sayadas por el mundo empresario? ;Qué dispositivos y/o confi-
guraciones estructurales permiten la necesaria cohabitaciéon?
;La existencia de sistemas complejos y fuertemente integrados
constituye un obstdculo o un catalizador hacia la confiabilidad
organizacional? Estas son algunas de las preguntas sobre las
cuales pretendemos esbozar algunas respuestas a lo largo del
presente trabajo.

Sistemas de seguridad sofisticados, regulaciones estatales y
controles periédicos, demandas sociales expresadas por las comu-
nidades afectadas por los riesgos, trabajadores directamente afec-
tados por las condiciones laborales altamente peligrosas que in-
corporan equipos de proteccion, aparicién de especialistas en risk
management en las organizaciones. Multiplicidad de dispositivos
que, no POr ser numerosos, suprimen ni los accidentes de trabajo
ni los accidentes industriales. Consecuencia, la toma de conciencia
de la comunidad vis-a-vis los riesgos genera una dificultad adicio-
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nal en el ambito empresario: a la presién por la obtencién de una
alta rentabilidad se le suma la exigencia de destinar recursos cre-
cientes en seguridad.

El presente estudio explora un terreno de investigacion, hasta
ahora, poco desarrollado desde el punto de vista de laAdminis-
tradon (o como lo categorizan los franceses “Las Ciencias de la
Gestion”): el desarrollo de mecanismos organizacionales genera-
dores de confiabilidad organizacional. Por supuesto que no desco-
nocemos los importantes aportes que se han hecho en la materia
a partir de los afios cuarenta. Inumerables articulos, libros, colo-
quios y seminarios han abordado nuestra problematica pero la di-
ferencia radica en el abordaje que se haga de ella. En ese sentido,
al “consenso cientificista” de la gestion del riesgo le opondremos un
estudio centrado en los mecanismos organizacionales concreta-
mente implementados justamente para lograr la complementarie-
dad entre la rentabilidad y la seguridad.

Hipotesis

A partir de las preguntas de investigacién previamente sefialadas
estamos en condiciones de explicitar las hipétesis que han guiado
nuestro trabajo de investigacién. Estas podrian resumirse en los
siguientes términos:

Hipdétesis 1: La implementacién de mecanismos o dispositivos
organizacionales permite conciliar la tension entre la rentabilidad
y la seguridad en una organizacién de alta confiabilidad.

Esta hipétesis reviste un doble caracter innovador. Por un lado,
tomamos distancia de la postura tradicional que postula como con-
tradictorias las légicas de la rentabilidad y de la seguridad. Por el
otro lado, la hipétesis incorpora la nocién de mecanismos o dispo-
sitivos de gestion, entendiendo por tales al conjunto de herra-
mientas de gestion como el disefo estructural, los dispositivos
de coordinacién, la construccién de sistemas de organizacion, etc.,
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que complementan todo el arsenal de dispositivos técnicos y tec-
nolégicos de la tradicional gestién del riesgo.?

Hipotesis 2: La armonizacion de la centralizacion y la desen -
tralizacién requerida por todo sistema complejo y fuertemente
integrado permite disminuir la presencia de accidentes mayores
o catdstrofes en una fabrica de productos quimicos.

Con esta hipétesis intentamos testear una de las ideas funda-
doras de la teoria de los accidentes normales (Perrow, 1984, 1999)
aplicada a un sector industrial en particular, y en una fabrica in-
novadora desde el punto de vista de su conformacién estructural y
productiva. Efectivamente, nuestra unidad de analisis presenta
una centralizacion del sistema productivo junto con una fragmen-
tacién de las unidades productivas; decentralizacién del sistema
de control de dichas unidades junto con una centralizacién del sis-
tema de gestion del riesgo concerniente a los elementos comparti-
dos por todos los miembros de la Plataforma.

Metodologia de estudio

A pesar de que nuestro estudio es esencialmente exploratorio,* el
enfrentamiento entre la seguridad y la rentabilidad ha sido, sin
ninguna duda, una de las contradicciones insoslayables a relevar,
ya sea desde el punto de vista empirico como teérico. La légica de
la gestion del riesgo versus la légica de la rentabilidad. En este caso
nuestro punto de partida es que existe una complementariedad en-
tre ambas légicas, in cluso cuando a priori se consideran en pugna.
De esta forma tomamos distancia de las posturas tradicionales®
que observan la rentabilidad como un objetivo en contradiccién con
el de la seguridad.

Siguiendo dicho razonamiento, a medida que la l6gica de la ren-
tabilidad penetra cada vez con mas impetud en el corazén (y en la
mente) de la empresa, la gestién de la seguridad (aunque no sélo
ella) es vista como un costo a minimizar y en muchos casos se con-
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vierte en la variable de ajuste. En otras palabras, si usted quiere
ser rentable debera resignar cierta dosis de seguridad, preconizan
los especialistas. En contrapunto con esta visién, nosotros sostene-
mos la posibilidad de conciliar la rentabilidad y la seguridad gra-
cias a la implementacién de dispositivos organizacionales idéneos.

En lo atinente a la naturaleza de nuestra unidad de analisis
cabe la pena destacar su singularidad. La Plataforma quimica® re-
une distintas unidades productivas a alto riesgo pertenecientes a
diferentes empresas que han desarrollado y puesto en funciona-
miento un andamiaje por demas original de gestion del riesgo. El
rasgo mas saliente esta dado por la creacién de una unidad orga-
nizacional (una empresa) encargada de la gestion del riesgo y los
servicios de higiene y seguridad, asi como la gestién de las rela-
ciones de la Plataforma con las instituciones estatales de control
(especialmente la DRIRE).”

A lo largo de nuestro trabajo de terreno hemos adoptado un mé-
todo cualitativo de investigacién communmente conocido como “in-
vestigacion participante” (en francés “recherche-action”).® En par-
ticular, teniendo en cuenta las cuatro posturas del investigador en
el terreno (Thiétart, 1999), es decir, el participante puro, el parti-
cipante observador, el observador participante y el observador
puro, resulta claro que nosotros estamos comprometidos con la po-
sicion de “observador participante”, que nos permite privilegiar el
rol de investigador por sobre nuestra participacién en el funciona-
miento organizacional.

La investigacién en tanto que “observador participante” puede
encontrar ciertas resistencias de parte de los sujetos observados, ya
sea por prudencia o falta de confianza entre los entrevistados y el in-
vestigador, sobre todo al inicio de la investigacién. De todas formas,
nosotros hemos reducido dicho riesgo gracias a la participacién y al
compromiso de uno de los directores de la Plataforma. Vision heteré-
noma y libre acceso al terreno se conjugaron en el presente estudio.

La otra cara de la moneda de esta suerte de “padrinazgo” es el
riesgo que el “padrino” limite el estudio a través del control ejerci-
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do sobre el proceso de investigacion. Segun Thiétart “el investiga-
dor asume el riesgo de introducir un sesgo instrumental ‘pesado’ ya
que la seleccién de la poblacion se estableceria a través del prisma
del padrino y no sobre los fundamentos teéricos”.? Con el objeto de
reducir dicho riesgo, hemos diversificado nuestras fuentes de in-
formacién, recuriendo a los distintos actores de la Plataforma, asi
como a ciertos actores externos y a fuentes secundarias, especial-
mente informaciones de los organisamos de control como la DRIRE o
el INRS (Instituto Nacional de la Investigacién y la Seguridad).?

El marco tedrico de la gestion del riesgo industrial

La gestion del riesgo industrial constituye un tema de investiga-
cion a partir de los afios cuarenta del siglo XX, aun cuando las pri-
meras incursiones del riesgo en el campo tedrico se remontan al
siglo XVIII, momento en el que el cdlculo de la esperanza de vida
humana era la preocupacién fundamental. Mas recientemente, el
siglo XIX es testigo de la aparicién del riesgo social y la legislacién
resultante en los afios posteriores.

El siglo XX sera el escenario de desarrollos tedricos sobre el ries-
go nuclear, los riesgos civiles a cargo del Estado, los riesgos en ma-
teria de salud y, finalmente, los riesgos industriales.

En cuanto a estos ultimos, la mayoria de los estudios realiza-
dos es el resultado de una reflexién posterior a un “suceso no de-
seado” (Toulouse), catastréfico (Bhopal) o hazarozamente no ca-
tastréfico (SEVESO). Gran parte de los libros, articulos, coloquios y
Seminarios que abordan la problematica del riesgo asumen un en-
foque técnico-cientificista cuyo objeto de estudio generalmente es
el sector nuclear.

En el plano tedrico, 1a historia reciente de la gestién del riesgo
ha sido monopolizada por el debate entre la teoria de los acciden-
tes normales (NAT, segiin el acrénimo inglés) y la teoria de las or-
ganizaciones de alta confiabilidad (HRO, denominacién en inglés).
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En un segundo plano podriamos citar los aportes realizados por la
psicologia y la ergonomia.

El mensaje fundamental del padre fundador de 1a NAT, Charles
Perrow (1984), es que la organizacion es esencialmente fragil. Pase
lo que pase, tarde o temprano habra accidentes como consecuencia
de la complejidad y del nivel de integracion de los sistemas creados
por el hombre. En particular, los accidentes tendran lugar como
consecuencia de los errores de concepcién resultantes de los bucles
de retroalimentacion presentes en la mayoria de las instalaciones
industriales, sobre todo las mas complejas. La retroalimentacién
constituiria el origen de la falta de previsién del funcionamiento
de las fabricas, especialmente de errores de funcionamiento que
desembocan en resultados inesperados y/o no deseados.

En contraposicion a Perrow, el grupo HRO! parte de la cons-
tatacion que puede haber ausencia de accidentes en las organiza-
ciones de alta confiabilidad. En este caso, la biisqueda se orienta
hacia la determinacién de las razones y los mecanismos organi-
zacionales que generan las performances altamente fiables. En
cierta medida, la teoria HRO invierte los términos de la NAT
transformando la pregunta ;por qué se producen los accidentes?,
en jpor qué no se producen los accidentes? Enfoque eminente-
mente empirico, el grupo HRO ha focalizado sus estudios en el
sistema de control de navigacién aérea, la gestion de la red eléc-
trica, la explotacién de centrales nucleares y las actividades de un
portaavimes norteaméricano.

Nuestro objetivo es conciliar el enfoque de Perrow y el del gru-
po HRO a través de la siguiente pregunta: dada la necesidad de
complementar la centralizacién y la descentralizacién del sistema,
;cudles son los dispositivos organizacionales que permiten alcan-
zar una performance fiable en los sistemas complejos y fuerte-
mente integrados? Jos Rijpma (1997) toma el mismo camino, en
cierta medida, a partir del analisis de la relacién entre la comple-
jidad y la redundancia, la descentralizacién de la toma de deci-
siones, la flexibilidad conceptual y el aprendizaje organizacional.
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William Bain (1999), por su parte, adopta la misma postura conci-
liadora de las dos teorias en pugna. En particular, el autor opera
el cruzamiento de la NAT y la HRO con la teoria de la accién de
Argyris y Schon (1974; 1978).

Cabe destacar que hasta aqui los enfoques tedricos centran
sus analisis sobre variables esencialmente de caracter técnico.
La contribucién de Scott Sagan (1994) resulta imprescindible ya
que introduce la politica en el centro de la gestién del riesgo. En
efecto, el autor denuncia la negligencia de los tedricos hacia el ca-
racter politico de la gestién del riesgo. Segun sus propios dichos,
“many organizational theorist studying safety problems have
done exactly that: they have been ‘inattentive’ to issues of ‘power
and interests’ in their work”.1?

KHnalmente resulta interesante el trabajo de Erik Bax (1995)
centrado en el sector quimico. Su estudio trata de explicar las di-
ferencias en la frecuencia de los accidentes producidos en dos fa-
bricas del mismo grupo empresario. La hipétesis planteada pro-
pone que hay una relacién negativa entre la estabilidad del
liderazgo y la ocurrencia de accidentes. Cuanto mas estable sea
el liderazgo menor sera la cantidad de accidentes en la fabrica.

Dados los distintos aportes teéricos mencionados anterior-
mente, nuestro analisis se focalizara en el sector quimico (en par-
ticular de la region francesa de Rhone-Alpes, sudeste francés) y en
los mecanismos y dispositivos de gestion concretamente puestos
en marcha por una Plataforma quimica. En este contexto hemos
relizado nuestro trabajo de campo con el objetivo de encontrar res-
puestas a nuestras preguntas iniciales.

En el terreno hemos constatado la pertinencia de la comple-
mentariedad de la centralizacién y la descentralizacion (teoria de
los accidentes normales), asi como la existencia de un dispositivo
organizacional que da lugar a una performance altamente fiable
(teoria de las organizaciones de alta confiabilidad). En otras pala-
bras, las dos teorias pueden encontrar un punto de convergencia.
Por esta razén incluimos un punto (5) dedicado al desarrollo de la
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NAT y otro apartado (6) para la HRO. Enalmente,la descripcién y
el andlisis del trabajo de campo nos permitiran extraer conclusio-
nes acerca de la forma particular en la que se opera dicha conver-
gencia teérica.

La teoria de los accidentes normales
Conceptos de base de la teoria de Perrow

iAtencién! jLas organizaciones son esencialmente fragiles! Este
parece ser el mensaje fundamental de Charles Perrow (1984) de-
rivado de la llamada “teoria de los accidentes normales”.

Pase lo que pase, tardo o temprano se produciran accidentes
como consecuencia de la construccién de sistemas complejos crea-
dos por el hombre. En otras palabras, los individuos han creado un
monstruo (o varios), que a pesar de su aparente docilidad, genera
dificultades a la hora de dominarlo.

Lo mas flagrante es el proceso a partir del cual se produciran
los accidentes. En efecto, la imperceptibilidad constituir4 la divisa
de dicho proceso. Pequefios errores que pueden interactuar de for-
ma imprevisible generando consecuencias fatales derivadas del
alto nivel de integracién del sistema, asi como de la mayor vulne-
rabilidad hacia los efectos dominé.

El socidlogo Charles Perrow (1984, 1999) propugna la descon-
fianza hacia la organizacion a la hora de gestionar los riesgos como
uno de los supuestos de base de su enfoque.

La piedra angular de la teoria de los accidentes normales es la
nocién de sistema abierto. No necesariamente explicitada en sus
escritos, pero claramente visible luego de un andlisis en profundi-
dad de la misma. En ese sentido, la organizacién sera percibida
como un ensamblaje y una combinacién de partes interdependien-
tes, razon por la cual Perrow denuncia las propiedades especificas,
como los defectos de concepcién, como la principal fuente de pérdida
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de confiabilidad organizacional. Mas que elocuentes resultan las pa-
labras de Perrow (1999): “In the search for speed, volume, efficiency
and the ability to operate in hostile environnements, all laudable
goals, we have increased the complexity and the coupling of systems
unnecessarilyand this has reduced their operational reliability, as
well as their ability to withstand deliberate attacks or invations”

Siguiendo con el mismo argumento, el hecho de que se trate de
un sistema abierto significa que los intercambios entre el contex-
to y la organizacién son determinantes para el nivel de confiabili-
dad organizacional.

En cuanto a las propiedades especificas de las organizaciones,
las interacciones complejas y la relacién entre la tecnologia y la or-
ganizacién del trabajo se revelan como los vectores insoslayables
para arribar a la caracterizacién de una organizacién a riesgo. En
el primer caso, interaccién compleja, se tratara de interacciones de
secuencias anormales, no planificadas o no esperadas y, por sobre
todo, no visibles e incomprensibles en en sus inicios por los traba-
jadores. En el segundo caso, el nivel de integracién (coupling, en
su version inglesa), se refiere a la relacion entre la tecnologia y la
organizacion del trabajo: el nivel de integracion estara en funcién
al nivel de secuencia del trabajo. Posteriormente definiremos mas
precisamente estas dos nociones de manera de alcanzar una ope-
racionalizacion acorde a nuestras necesidades.

Charles Perrow esboza una teoria concerniente a los acciden-
tes industriales ofreciendo como explicacién de dichos sucesos los
errores de concepcion de los sistemas. De esta manera, el autor sos-
tiene la peligrosidad de los “errores latentes”.

En otras palabras, ante la regunta de por qué se producen los ac-
cidentes industriales, Perrow precisa que se trata de accidentes
“normales” resultantes de bucles de retroalimentacién introducidos
durante el funcionamiento de las instalaciones industriales comple-
jas. La retroalimentacion se encuentra en el origen de la falta de
prevision del funcionamiento de las fabricas, sobre todo de desper-
fectos que desembocan en resultados inesperados y no deseados.
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La idea subyacente de Perrow es que el hombre asiste inerte e
inconsciente a las consecuencias de las creaciones humanas. Pos-
tura que algunos podrian tildar de pesimista en cuanto a la natu-
raleza humana.

La nocion de normal segtin Perrow

Resulta imprescindible especificar la nocién de normal segin
Perrow ya que de lo contrario estariamos expuestos a la polisemia
del término. Segun el autor, “normal” se utiliza como nocién opues-
ta a la de “degradado”. Es decir, un funcionamiento en el cual una
parte de las instalaciones se encuentra fuera de servicio por des-
perfectos o por cuestiones de mantenimiento. En contraposicién,
un funcionamiento“normal” nos indica que todos los equipos es-
tan disponibles y en funcionamiento.

Las instalaciones peligrosas generalmente poseen circuitos o
equipos de seguridad duplicados. Esto significa que si uno de los
circuitos tiene un desperfecto, el equipo de seguridad lo remplaza
inmediatamente. En este caso estamos ante un funcionamiento de-
gradado pero que puede ser tan eficaz como el funcionamiento sin
nigun desperfecto. Segun Ruffier (1997), “l’accident normal’, par
définition, ne correspond pas a la mise hors service d’'une partie de
l’équipement, mais a des interactions non calculables entre divers
éléments du systéme. Il est donc de Uordre de l'imprévisible” . 1*

La rareza de los accidentes normales resulta del concurso de
varios elementos negativos y esencialmente azarosos. Estos ele-
mentos nos permiten constatar que hay varias alternativas de
escapar a la presencia de accidentes normales. El ejemplo por
e x ¢ elencia es el caso de Three Miles Island.

Por todo lo sefialado, la idea de normal la podemos situar en
el nivel de lo potencial. En efecto, el accidente normal siempre es-
ta latente.
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Las nociones de “interacciones complejas”
e “integracion” (coupling)

Como sefialamos anteriormente, para determinar la complejidad
de un sistema utilizaremos la distincion entre la interaccién de sus
componentes y su nivel de integracién (Perrow, 1984; Sharit, 2000).15

La primera nocién se refiere a la existencia de interacciones en-
tre las partes constitutivas del sistema. Dichas interacciones pue-
den ser no esperadas, ambiguas o de dificil comprensién, situacién
que acrecienta la probabilidad de accidentes o la presencia de re-
sultados sensiblemente diferentes a los esperados con la conse-
cuente dificultad de maniobra de los individuos.

La Tabla N° 1 contiene los factores que nos permiten operacio-
nalizar el concepto de complejidad del sistema. De esta forma, la
presencia o ausencia de dichos elementos tendra fuertes conse-
cuencias en cuanto a los resultados negativos que eventualmente
podrian generarse.

El segundo componente de la complejidad del sistema es el ni-
vel de integracion (coupling) entre las partes del sistema. En par-
ticular, hablaremos de alta integracién cuando lo que sucede en un
componente afecte directamente sobre un segundo componente
(Sharit, 2000). Desde el punto de vista estrictamente técnico, el
alto nivel de integracién se genera por la actividad intensa entre
dos equipos, por ejemplo.

Mas alla de las consideraciones técnicas, la nocion de coupling
es capital para la comprension de los riesgos potenciales y el
desemperio del sistema cuando la integraciéon incluye aspectos
no-técnicos. En definitiva, encontraremos sistemas fuertemente
integrados (tightly coupled systems) o sistemas de baja integra-
cion (loosely coupled systems).
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TABLA N° 1
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La naturaleza de las interacciones

ATRIBUTOS

SISTEMA COMPLEJO

SISTEMA LINEAL

Conexiones que responden a
la misma modalidad o légica
(common-mode connections)

Puede haber muchos
componentes bajo la misma
modalidad que, a su vez, no
se encuentran alineados
secuencialmente. En estas
situaciones los componentes
o subsistemas pueden
resultar Utiles a multiples
funciones (por ejemplo, un
dispositivo de control que
calienta un tanque utilizando
el calor excedente
procedente de un reactor
quimico). Cuando existe una
multiplicidad de conexiones a
modalidad comun la
anticipacién y la gestion de
desperfectos resulta mas
dificil, sobre todo cuando hay
que recurrir a los
trabajadores para obtener la
informacién concerniente a
los multiples niveles de
correlacion entre el conjunto
de parametros que reflejan el
estado del sistema.

Las conexiones a modalidad
comuin son escasas.

Proximidad

La proximidad de los
equipamientos o de las lineas
de procuccién, asi como la
presencia de residuos de las
etapas precedentes.

El equipamiento tiende a
estar mas disperso y las
distintas etapas del proceso
productivo generalmente
estan separadas.

Subsistemas interconectados

En muchos sistemas y
organizaciones se pueden
identificar innumerables sub-
sistemas. Si se encuentran
fuertemente interconectados
la complejidad del sistema se
acrecienta y sera mas
complicada la identificacion
de las fuentes del
desperfecto. Por otra parte,
los sub-sistemas

Los puntos de interaccion
entre las etapas y las
operaciones del proceso
productivo son limitadas y sin
importancia.

(continua)
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ATRIBUTOS

SISTEMA COMPLEJO

SISTEMA LINEAL

interconectados estimulan la
presencia de diversos sistemas
de control, de alarmas y de
advertencias a causa de la
interrelacion entre los
parametros del sistema.

Sustitucion limitada

La existencia de personal
altamente especializado
genera dificultades a la hora
de identificar las
interdependencias
subyacentes a los accidentes.
Por otra parte, la complejidad
del sistema impone la
exactitud en cuanto a las
materias primas a utilizar.

Incluso cunado hay cierta
tendencia a la
especializacion, el personal es
predominantemente
generalista, raz’on por la cual
aumenta la probabilidad de
identificar las conexiones no
previstas.

Bucles de retroalimentation

La presencia de bucles de
retroalimentacién no prevista
o desconocida puede estar al
origen de las interacciones
generadoras de los eventos
inesperados.

Escasa cantidad de bucles de
retroalimentacion
inesperados o imprevisibles.

Sistemas de control multiples
e interconectados

Frecuentemente nos
encontramos con una
multiplicidad de padmetros
de control que pueden
interactuar.

Hay menos parametros de
control y se encuentran
distanciados lo que permite
qu sean directamente
influenciados por los
individuos.

Informacion indirecta

La informacién tiende a ser
cada vez mas indirecta e
incompleta. Frecuentemente
la informacion relativa a
ciertas variables debe ser
inferida a través del
conocimiento de otras
variables.

El advenimiento de los
accidentes determina que los
individuos deban actuar en
funcion a la informacién
ambigua.

La informacion es mucho mas
directa que en el sistema
complejo y es transmitida
generalmente on-line.

(continua)
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La naturaleza de las interacciones

ATRIBUTOS

SISTEMA COMPLEJO

SISTEMA LINEAL

Comprension limitada de
ciertos procedimientos del
sistema

En general hay innumerables
sistemas de control de
procesos productivos
continuos en los cuales se
posee un conocimiento
limitado de ciertos
procedimientos o estados en
los que se transforma el
“producto”, de ahi la
vulnerabilidad frente a los
accidentes ocasionados (en
parte) a las exigencias de
diversos parametros de
control y a las fuentes
indirectas de informacion.

Los sistemas de produccién
son mucho mas diferenciados
y modulares, lo que permite
su facil comprensién.

Fuente: Sharit (2000) (Traduccion y adaptacion propia)

La Tabla N° 2, nuevamente traducida y adaptada de Sharit
(2000), describe las caracteristicas principales para establecer el
nivel de integracién de un sistema.

Perrow afirma que las organizaciones sociales son sistemas le-
vemente integrados mientras que los sistemas a riesgo presentan
interacciones complejas y estan fuertemente integrados lo que nos

conduce a que:

¢ Resulte imposible prever y evitar las formas en las que los
sistemas -gestionan los accidentes

¢ Los defectos de concepcion son inevitables

¢ Elindividuo puede estar al origen de los defectos, ya sea por
la concepcién o por la introduccién de redundancias que

acrecientan aun mas la complejidad del sistema
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ATRIBUTOS

SISTEMA FUERTEMENTE
INTEGRADO

SISTEMA DE BAJA
INTEGRACION

Procesos dependientes del
tiempo

Bajo nivel de tolerancia ante
los retrasos de los procesos
productivos del sistema.

Mayor tolerancia frente a los
retrasos.

Secuencias invariables

La secuencia y los distintos
pasos de los procesos
productivos estan formados
por operaciones que no
permiten grandes
alteraciones.

Las tareas del proceso
productivo son mas flexibles y
pueden ser no secuenciales.

Equifinalidad versus
Unifinalidad

El diseno global del sistema
limita las posibilidades de
enfoques alternativos para
obtener el objetivo de
produccion. Incluso cuando
hay secuencias que se pueden
alterar, generalmente se
dispone de una Unica manera
para elaborar el producto.

Los objectivos globales se
pueden alcanzar a través de
diferentes modalidades. Es
decir, el sistema tiende hacia
la equifinalidad.

Flexibilidad, sustituciony
redundancias

Generalmente este tipo de
sistema exige cantidades
precisas de materias primas
para cada una de las etapas
de produccién, una calidad
de producto poco tolerante a
las variacionesy a la
sustitucion de los recursos
necesarios. Esto explica los
mecanismos de redundancia
implementados desde la
concepcion del sistema.

El sistema es mucho mas
tolerante a la capacidad
ociosa de equipos y personal
que se puede presentar en
ciertas ocasiones. Similares
consideraciones merece la
calidad del producto, en el
sentido que el sistema no
sera gravemene afectado y
aceptara sustituciones de
materias primas y recursos en
general, asi como las
redundancias seran mas
ocasionales.

Fuente: Sharit (2000) (Traduccién y adaptacion propia)
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Las implicancias organizacionales de la teoria de los
accidentes normales

,Como actuar ante el inexorable pronéstico de la teoria de
los accidentes normales? Perrow (1984) propone algunas pistas
a seguir por el lado de la centralizaciéon y la descentralizacion
de la autoridad de acuerdo al tipo de sistema que nos toque
administrar.

En concreto, si nos encontramos con un sistema lineal y fuer-
temente integrado no tendremos problemas para identificar y
prever los errores. Se trata de situaciones visibles para el hom-
bre con lo cual la centralizacién se impone como el mecanismo
idéneo para realizar un control cuidadoso que impida la expan-
sién de los errores (si se producen).

El caso opuesto se da cuando tenemos un sistema complejo y
de baja integracion. Aqui sera conveniente aprovechar las vir-
tudes de la descentralizacion, especialmente en lo concerniente
a la apertura hacia la creatividad del personal para desarrollar
soluciones adaptadas a la situacién, influenciada esta dltima por
las incertitudes del contexto.

Si el sistema es lineal y débilmente integrado las posibilida-
des de administracién resultan claramente mas comodas ya que
tendremos la libertad de elegir entre la centralizacién o la des-
centralizacion. Ambos pueden adaptarse a este tipo de sistema.

Finalmente, los sistemas complejos y fuertemente integrados
constituyen el dificil desafio de conciliar la centralizacion y
la descentralizacién. La complejidad solicita el concurso de la
descentralizacion del sistema para enfrentar los eventos impre-
vistos mientras que el alto nivel de integracién exige la presen-
cia de una autoridad centralizada. La cuestion radica esencial-
mente en la armonizacion de estas dos fuerzas contradictorias.
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TABLA N° 3
Centralizacion y descentralizacion
SISTEMA LINEAL SISTEMA COMPLEJO
Baja integracion Centralizaciéon o Descentralizacion
Descentralizacion
Fuerte integracion Centralizacion Centralizaciéon y

descentralizacion

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Perrow (1984)

Mas recientemente, Perrow (1999) propone une serie de medi-
das tendientes a la reduccién de la vulnerabilidad de las organi-
zaciones entre las que podemos citar: la adaptacion de las redun-
dancias incluidas con posterioridad a la puesta en funcionamiento
del sistema, la generacion de escenarios y de sistemas de control y
seguimiento, un sistema de retroalimentacion a partir del error y
la incorporacién de actores externos al sistema en el proceso de
analisis e investigacion de accidentes.

A fin de cuentas lo que permite una gestién eficaz de la com-
plejidad de una organizacion es otra organizacion. Segin Perrow
(1999), “what one learns from organizational analysis is that a
major source of annoyance for the organization involved is the major
source of remedy for the afflicted, and this source of remedy is
a n o ther organization, representing other stakeholders. It is part of
what is called the organizational field, or sector, and this includes
suppliers, costumers, manufactures, regulatory agencies, employee
representatives, consumer groups, public interest groups and
a ¢ ademics”. '

La teoria de las organizaciones de alta confiabilidad
El punto de partida de la HRO

El enfoque denominado Highly Reliable Organizations (orga-
nizaciones de alta confiabilidad), encarnado por los investigadores



de la Universidad de Berkeley, parten de la constatacién que las or-
ganizaciones a riesgo son seguras y fiables.

Sin dudas hay un giro copernicano si tomamos como referen-
cia el enfoque de la teoria de los accidentes normales. De la inexo-
rabilidad de los accidentes de Perrow pasamos a la ausencia de
a ccidentes y el interés consiste a identificar el por qué y cémo las
organizaciones alcanzan un nivel excepcional de confiabilidad.

A diferencia de los estudios de Perrow (1984), el grupo HRO
se caractériza por un fuerte anclaje empirico y por la utilizacién de
métodos etnograficos para sus analisis. Ciertamente, el hecho
de interesarse en los desempeiios excepcionales y no en los erro-
res, les ha dado la posibilidad de trabajar cerca de los directores de
las organizaciones. Segun las expresiones de Gene Rochlin (2001),
“armes d’une simple batterie de questions sur le processus de
décision comme sur la culture ou l’adaptation technique, et les
structures organisationnelles, nous nous sommes littéralement
Jetés a l’eau a bord de porte-avions nucléaires”. '

Las organizaciones de alta confiabilidad

En el marco del proyecto teérico de la HRO, una organizacion
sera considerada “de alta confiabilidad” si un error o un accidente
puede tener consecuencias dafiinas sobre:

e laviabilidad econémica de la organizacién (cuestionamien-
to de la perenidad del establecimiento)

e ¢l interés publico o nacional por el hecho de la disminu-
ci6n de la capacidad de respuesta frente a las misiones es-
tablecidas

¢ los operadores o trabajadores

¢ la poblacién cercana a los sitios industriales

¢ el medio ambiente
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Las primeras dos caracteristicas estan ligadas a la productivi-
dad o el logro de objetivos organizacionales. En contraposicion, el
resto de atributos nos ubican en el campo de la seguridad. En otras
palabras, las organizaciones de alta confiabilidad son aquellas en
las que por su naturaleza contienen inherentemente la tensioén en-
tre la rentabilidad y la seguridad.

Los descubrimientos de la HRO

El analisis de los casos estudiados demostré una cantidad no
despreciable de diferencias aunque también se encontraron carac-
teristicas comunes. Segun G. Rochlin (2001) el comin denomina-
dor de las organizaciones bajo estudio se puede sintetizar en cinco
caracteristicas:

¢ una utilizacién flexible de la delegacion de la autoridad

* una estructura organizacional especifica bajo las situacio-
nes de stress (crisis o urgencia)

® un reconocimiento activo de las competencias y de la dedi-
cacion de los trabajadores

¢ la existencia de un sistema de recompensas para los tra-
bajadores como consecuencia de los errores descubiertos
y una valorizacién de la transmisién de la informacion
pertinente

¢ las actitudes, ya sea favorables o no al cambio organizacio-
nal y técnico!®

De todas formas, la caracterizacién precedente no debe ser vis-
ta como el disefio de un modelo unico de organizaciéon a adoptar.
De hecho la principal conclusion de los investigadores de 1a HRO,
en especial el enfoque de La Porte, es que la organizacién se en-
cuentra presionada por las demandas o restricciones que le impo-
ne el contexto. De esta manera, a mayor nivel de adaptacion de los



108 LA GESTION DEL RIESGO Y LAS CRISIS

mecanismos de coordinacién internos de la organizacién frente a
las influencias del contexto, m ayor sera el nivel de confiabilidad
de la organizacion.

El contexto puede ser variable, incierto y de cambio veloz. En
este caso, la organizacién estara presionada para incorporar una
diferenciacién interna para ofrecer una respuesta adaptada a las
exigencias del contexto. El problema surge cuando la diferencia-
cién interna exige un nivel creciente de coordinacién. De ahi la im-
portancia de la estrategia de asignacion de recursos, la naturaleza
de las estructuras organizacionales y las interdependencias re-
queridas por la tecnologia utilizada. Tres aspectos fundamentales
de este enfoque.

A partir de los parrafos precedentes se puede constatar que a
teoria HRO es convergente a la teoria de la contingencia y a la teo-
ria de la adaptacion en el sentido que la organizacion es una en-
tidad esencialmente reactiva a las exigencias del contexto. El ni-
vel del desempeiio, es decir de la confiabilidad, de la organizacién
estara en funcién al proceso de interpretacion de las exigencias del
contexto y de la consecuente respuesta adaptada.

Finalmente, arribamos a la definicién de organizacién de alta
confiabilidad segtun la cual se trata de organizaciones “captoras de
control publico” y “captoras de confiabilidad”. Esta nocién, utiliza-
da por La Porte (2001), pretende dar cuenta de la propiedad de las
organizaciones que parecen ser imanes que atraen la atencién del
contexto, exigen una respuesta precisa y necesitan un control cer-
cano por parte de los organismos publicos.

Las recomendaciones de la HRO o cémo limitar los riesgos

La confiabilidad de las organizaciones es la capacidad de mi-
nimizar los riesgos y contener el impacto de sus errores sabiendo
que es el contexto, cada vez mas complejo y dindamico, el que dic-
ta las exigencias de orden securitario y guia la definicién de los
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medios a implementar para responder de la mejor manera a
las exigencias.

En ese sentido la HRO podria ser calificada de teoria optimista
por el hecho de que sus promotores suponen haber encontrado el
camino a seguir por las organizaciones de alta confiabilidad.'® En
efecto, los investigadores han identificado cuatro factores criticos
en las organizaciones que presentan una performance excepcional:

e elites politicas y lideres organizacionales que conciben la
confiabilidad como un objetivo prioritario

¢ un nivel creciente de redundancia en lo atinente al perso-
nal y a los aspectos técnicos

¢ el desarrollo de una cultura de la confiabilidad en un siste-
ma operacional descentralizado

e dispositivos sofisticados de aprendizaje por prueba y error

La confiabilidad constituye un tema crucial en las organiza-
ciones de este tipo por el hecho de que se cuestiona algo esencial y
basico de una organizacion, es decir su perenidad o perdurabilidad
en el tiempo. Por otra parte, la seguridad cuesta dinero y la légica
de la rentabilidad exige una profunda evaluacién de los medios
destinados a la seguridad.

En lo concerniente a la redundancia del sistema, resulta evi-
dente que ahi donde exista una fuente potencial de pérdida de
confiabilidad habra que implementar multiples e independien-
tes mecanismos de redundancia, ya sea canales de comunica-
cién, mecanismos de toma de decisiones o dispositivos de imple-
mentacién.20

El sistema operacional descentralizado ofrece un cierto mar-
gen de maniobra al trabajador, sobre todo cuando se trata de ha-
cer frente a una situacién de crisis o urgencia.

Finalmente, las organizaciones de alta confiabilidad se ca-
racterizan por una concepcioén positiva frente al error. En efecto,
no se trata de promover el error sino tener una postura abierta ha-



110 LA GESTION DEL RIESGO Y LAS CRISIS

cia el aprendizaje, de maneta tal de ubicarse por sobre la cultura
del castigo o la mera busqueda de responsables.

Mas concretamente, en un intento de respuesta a los desper-
fectos evocados por Perrow (1984), Karlene Roberts (1993) pro-
pone diversas estrategias para minimizar y restringir los efectos
negativos de las interacciones complejas y la fuerte integracion.
Esencialmente se trata de desarrollar una cultura de la confia-
bilidad dentro de la organizacién, incorporar mecanismos de
redundancia y de entrenamiento continuo para promover el apren-
dizaje organizacional.

Una vez descriptos y analizados los distintos enfoques de la ges-
tién del riesgo industrial,?! la tarea que nos queda pendiente es ob-
servar un caso concreto de manera tal de poder contrastar nuestras
proposiciones iniciales con el siempre revelador trabajo de campo.

Analisis empirico de la gestion del riesgo
La Plataforma quimica: unidad de andlisis

El anélisis espacial de nuestra unidad de estudio nos indica
que la Plataforma quimica est4 implantada en un terreno de 183
hectareas, equivalente a un tercio de la superficie total de la co-
muna a la que pertenece. De forma geométrica, el sitio esta dividi-
do en 109 cuadrados de urbanizaciéon en los que han sido (y/o se-
ran) construidas las unidades productivas.??

Entre los establecimientos industriales lideres del Departamen-
to de Isere, la Plataforma emplea a 1300 asalariados y genera 4500
empleos indirectos. Entre las cifras a destacar cabe la pena senalar
los 1250 millones de euros de capital invertido, los 600 millones de
euros de facturacién y los 150 millones de euros de inversién.

Desde el punto de vista del proceso productivo, la Plataforma
utiliza la electrdlisis, las reacciones de la cloracién, la nitracién, la
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hidrogenacién y la fosgenacién para lograr la elaboracion de siete
productos principales:

¢ ¢l cloro: uno de los productos esencialmente utilizados en la
industria quimica, en particular para las materias plasti-
cas (PVC) y los poliuretanos

¢ la soda: utilizada en la fabricacion de jabones y detergentes

e elTDI: o tolueno de-isocianato, destinado a la fabricacién
de espumas poliuretanas flexibles

e ¢l HDI: o hexametileno de-isocianato, utilizado en la pro-
duccién de pinturas de poliuretano de alta calidad

¢ las ureas: componentes de los herbicidas

e ¢l Fosetyl-al: fungicida

¢ los dorofendleos: destinados a la elaboraciéon de produc-
tos de proteccién de los cultivos y para la fabricacién de
medicamentos

La peligrosidad de los productos, asi como de los procesos pro-
ductivos, ha determinado la clasificaciéon de la Plataforma segin
los criterios de las directivas SEVESO. A partir de 1976 el sitio esta
catalogado como una usina a riesgo. En 1987, de acuerdo a los tér-
minos de la directiva SEVESO I y actualmente por SEVESO II, que la
categoriza como una usina de alto riesgo.?? En otras palabras, se
trata de una Plataforma en la que estan presentes los riesgos de
explosion, de incendio y de formaciéon de una nube téxica.

Actualmente la Plataforma cuenta con ocho empresas que, por
cuestiones de confidencialidad y simplicidad, denominaremos con
las primeras ocho letras del alfabeto. Dicha operacién no tendra
ninglan impacto sobre el anélisis y/o las conclusiones a las que arri-
baremos. La Tabla N° 4 sintetiza las caracteristicas principales de
las empresas.
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TABLA N° 4
Las empresas de la Plataforma
EMPRESA / COMPETENCIA PRODUCTOS — INFORMACION
CONCEPTOS CENTRAL MERCADOS SUPLEMENTARIA
A Quimica de Productos: TDI, HDI, Facturacion: 210
especialidad Acido clorhidrico, millones de euros
Bifénox, empleados: 540
Clorofendleos, Tecnologias clave:
Intermediarios para Fosgenacion,
el Fipronil, Cloruro cloracién,
de etileno condensacion,
nitracion,
hidrogenacion,
destilacion,
cristalizacion
B Cloro Cloro, Soda, Agua Facturacion: 115
lavandina, millones de euros
subproductos empleados: 235
Tecnologia clave:
Electrdlisis
C El campo de la Mercados: salud, Facturacion: 52
sintesis farmacéutica proteccion de las millions
y de la quimica fina plantas, productos Empleados: 154
intermediarios de la Tecnologias clave:
quimica de fosgenacion,
especialidad nitracion, sintesis de
aldeidos, quimica de
azotes.
D Especialista de gas y produccion de

de servicios
necesarios en el
medio médico como
en la industria

mondxido de
carbono, vapor e
hidrégeno

Especialista de la
quimica de base,
Petroquimicay
polimeros

Produccién de TDI,
etileno, propileno,
etc.

Comercializacion de
TDI

Especialista en la
incineracion de
desechos industriales
especiales y liquidos

Desechos liquidos:
aguas contaminadas
por productos
quimicos y
actividades afines.
Desechos liquidos
halégenos o no
halégenos.
Desechos liquidos
especiales incine-
rados directamente
en las fabricas.

Capacidad de
tratamiento: 80.000
Toneladas/ano
Empleados: 40
Actividad:
Tratamiento térmico
de desechos liquidos
y gaseosos.

(continua)
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TABLA N° 4 (CONT.)

Las empresas de la Plataforma

EMPRESA / COMPETENCIA PRODUCTOS — INFORMACION

CONCEPTOS CENTRAL MERCADOS SUPLEMENTARIA

G Producciéon de Energia Produccién: 220
energia (SO2, NOx, MegaWatts / afio
C02, N20)

H Gestion de la Servicios HSE Facturacion: 28
Higiene, la millions

Seguridad y el Medio Empleados: 272

Ambiente (HSE)

Fuente: Elaboracién propia

La complejidad del sistema

El analisis que sigue tiene como objetivo la determinacién de
la naturaleza del sistema bajo estudio, utilizando como marco teé6-
rico el enfoque de la NAT (Perrow, 1984). En ese sentido, nos con-
centraremos en los factores cl ave como la complejidad y el nivel de
integracion del sistema.

El punto de partida es la definiciéon o delimitacion de nuestro
sistema. De esta forma, las ocho empresas de la Plataforma, asi
como las instalaciones que permiten el abastecimiento de las ma-
terias primas, seran consideradas como partes integrantes del
sistema. En cuanto a las empresas externas que realizan trabajos
dentro de la Plataforma también serdn consideradas como compo-
nentes del sistema.

Frente a tal sistema no nos queda otra alternativa que adherir
a la postura de Perrow (1984) cuando caracteriza los sistemas de
produccién de las fabricas quimicas como sistemas complejos y
fuertemente integrados. Nuestra adhesion resulta mas que justi-
ficada ya que Perrow hablaba de fabricas aisladas en tanto que no-
sotros estamos en presencia de un conjunto de unidades producti-
vas separadas apenas por algunos metros de distancia, factor por
demas reforzador de la complejidad.
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La primera observacion de la Plataforma nos llevaria a reto-
mar la idea de Perrow (1999) sobre los sistemas complejos en cuan-
to al disefio: la Plataforma es un conjunto de pipe-lines, cafios y
unidades de produccién no muy elegantes y robustos mas que es-
téticamente agradables y sensibles.

El Grafico N° 1 puede servir de preludio de la caracterizacion
de la Plataforma:

GRAFICO N° 1
La Plataforma quimica
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Fuente: Elaboracién propia

A primera vista uno tiene la impresién de que la Plataforma es
un sistema complejo. Efectivamente, la multiplicidad de instala-
ciones, la participacién de empresas exteriores (que realizan tra-
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bajos dentro de la Plataforma), la peligrosidad de las materias pri-
mas y los productos, asi como la existencia de depdsitos de mate-
riales y productos, constituyen elementos por demas elocuentes de
la presencia de un sistema complejo. De todas formas, la singula-
ridad de nuestra unidad de analisis merece un analisis en profun-
didad si nuestro objetivo es obtener sélidas conclusiones concer-
nientes a la complejidad del sistema.

La complejidad de las interrelaciones

Comencemos por los atributos de la complejidad de las inte-
rralaciones de los elementos del sistema. En primer lugar, h ay que
recordar que la naturaleza de los procesos de produccién de la Pla-
taforma exige un orden preestablecido de las tareas sin lo cual la
produccién se veria gravemente afectada. En efecto, la fabricacion
de productos quimicos es objeto de procedimientos extremada-
mente estrictos y formales como consecuencia de la peligrosidad
de los materiales involucrados.

Nuesto caso bajo estudio no es el caso de una sola usina aisla-
da, la Plataforma presenta multiples instalaciones interconecta-
das. En ese sentido, la unidad de produccién de cloro depende de
la produccién de energia generada por una unidad independiente
de la Plataforma. A su vez, esta dltima esté en relacién con otra
unidad productiva para abastecerse de vapor pero a su vez, ésta es
una de las instancias de no secuencialidad, provee Hy. Esta mate-
ria prima resultante del proceso de electrélisis se dirige hacia la
produccién de TDA y posteriormente, el CLg también resultante
de la electrolisis, sufrira otra modificacion generada por el proceso
de fosgenacion. Finalmente, ambos elementos se uniran para dar
como resultado la producciéon de TDI.

Otro elemento importante a considerar es la produccion de sub-
productos ulteriormente comercializados independientemente de
la linea de produccién central. Esto adquiere especial relevancia
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para la empresa B que, méas alla de su funcion de abastecedora de
cloro de la Plataforma, elabora subproductos destinados a los clien-
tes externos a la Plataforma.

De lo anteriormente descripto se puede constatar que el siste-
ma estd compuesto de diversas conexiones a modalidad comtn,
pero simultdneamente hay ciertas etapas de produccién que no
responden a dicha légica y, mas adn, en ciertas ocasiones se ve una
relacién de reciprocidad entre dos unidades de produccion.

Si dejamos de lado por un instante la l6gica productiva y nos
concentramos en la légica asociativa vamos a constatar la presen-
cia de entrecruzamientos y distintas modalidades de asociacién en-
tre las empresas de la Plataforma. Es el caso de las empresas A y
E. Mientras que la ultima detenta la propiedad de una unidad de
produccidn, es A la que se encarga de su explotacion. Asimismo, E
tiene a su cargo la comercializacién de la produccién.

Otro ejemplo, la central de energia (empresa G) es un Grupo
de Interés Econémico (GIE) cuya propiedad estd compartida en-
tre B (60%) y A (40%). Dicha unidad de produccién de energia ali-
menta a todas las unidades de produccién de la Plataforma y en
ciertos periodos del afio revende una parte de su produccién a
EDF (empresa nacional de energia) en el marco de un contrato de
co-generacion.

Un tercer caso incorpora una cuota adicional de complejidad al
sistema. Se trata de la presencia de la empresa H. Efectivamente,
este grupo (GIE) esta constituido por los aportes de A, B,C, F y G.
En sus comienzos concentraba la gestion de los servicios comunes
a todas las empresas de la Plataforma, sin embargo actualmente
se convirtié en empresa explotante a partir de la gestion de una
red (pipe-line), propiedad de ATOFINA.

El caracter distintivo de la Plataforma, que la convierte en un
caso inigualable, es la concentracién de unidades de producciéon en
un espacio comun y compartido. La proximidad de las unidades
productivas y las maquinarias y equipos constituye la regla en la
Plataforma dada la exigencia de la interrelacién de los procesos de
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produccion. Incluso cuando hay proveedores que no se encuentran
dentro de la Plataforma, estdn implantados en la misma regién o
en sus alrededores.

De la misma forma, la generacién de residuos téxicos y su tra-
tamiento es un factor de riesgo de contaminaciéon que puede afec-
tar al interior como al exterior de la Plataforma. En ese sentido, la
unidad de tratamiento existente, a cargo de una empresa de la Pla-
taforma (empresa F), pertenece a un grupo econémico cuyo core es
el tratamiento de residuos industriales.

Si bien catalogamos la Plataforma como un sistema, resulta
mas que evidente que esta constituido por diversos subsistemas.
Entre otros, cabe la pena destacar el subsistema de control, el de
tratamiento de residuos, el de gestion de crisis, el de aprovisiona-
miento y el de mantenimiento de equipos.

La particularidad de la mayoria de los subsistemas es la
légica transversal sobre la cual funcionan. En otras palabras,
todos los partenaires de la Plataforma desempefian un rol activo.
Por ejemplo, el subsistema de control estd ejercido por cada una
de las empresas en lo concerniente a sus actividades respecti-
vas, con lo cual el funcionamiento de las unidades de produccién
se encuentra bajo el paraguas del control directo de las empresas
explotantes. Sin embargo, dicho control se complementa con
los controles realizados por H y por las autoridades (externas)
competentes.

En cuanto a los servicios comunes, recordemos que la empresa
H es la responsable del seguimiento y de su normal funciona-
miento. Entre los componentes de este subsistema hay que destacar
la multiplicidad de dispositivos de alarmas y de advertencias, lo
que pone de manifiesto la interrelacion del sistema.

Otro subsistema revelador de la interconexién de los compo-
nentes es el subsistema de gestion de crisis. Hay que considerar
que se trata de una instancia limite ya que la naturaleza de la si-
tuacion exige un trabajo en conjunto de los distintos actores dado
el estrecho margen de maniobra disponible. Ademas, los actores no
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s6lo son los integranes de la Plataforma; las autoridades publicas,
los bomberos (de y fuera de la Plataforma) y las unidades de pri-
meros auxilios forman parte del subsistema en cuestion.

Si nos referimos a la sustitucién limitada, otro de los atributos
para establecer la complejidad del sistema, veremos que se da tan-
to del lado de los recursos humanos como de las materias primas.

En ese sentido, del anadlisis de las estrategias de las empresas
de la Plataforma se puede constatar la tendencia hacia la especia-
lizacién. Desde el punto de vista de los RRHH dicha estrategia se
traduce en la busca de personal especializado en disciplinas cada
vez mas precisas. Pasamos de obreros generalistas y con poca for-
macién a empleados especialistas y profesionales.

Por el lado de las especificaciones de calidad y cantidad de las
materias primas la precision es la divisa. Esto esta en el origen
de los sistemas de control y del establecimiento de margenes de
tolerancia muy estrechos. No debemos olvidar que la minima
diferencia tendra implicancias en el siguiente proceso y las con-
secuencias se traducen en anomalias, incidentes o, en el peor de
los casos, en accidentes. Para evitar tales eventos, el sistema dis-
pone de miltiples mecanismos de retroalimentacién, en su ma-
yoria computarizados.

Resulta evidente la multiplicidad de controles dentro de la
Plataforma. Recientemente hicimos mencién al caracter trans-
versal del control al que deberiamos incluir una dosis de re-
dundancia, expresamente concebida por los disefiadores. De esa
forma, las unidades productivas seran supervisadas por cada em-
presa pero también por H y, periédicamente, por las autoridades
publicas de control.?*

La informacién indirecta est4 presente en la Plataforma aun-
que no de forma absoluta. En efecto, la automatizacién del siste-
ma de control nos permitiria hablar de informacién indirecta, asi
como las mediciones del medio ambiente que van a servir como
medio de control. De todas formas, resta una cuota de informa-
cién directa proveniente de los operadores que trabajan en con-
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tacto directo con los equipos y maquinarias, quienes informan
directamente acerca de todo lo que ocurre en el puesto de traba-
jo via un sistema de comunicacién disponible en cada unidad de
produccion.

La ambigiiedad es una de las caracteristicas inherentes de la
informacién. No existe informacién absolutamente clara, univoca,
que no de lugar a diversas interpretaciones. Por esto en los siste-
mas de produccién como el de la Plataforma encontramos nu-
merosos (no exentos de redundancia) sistemas de control que in-
tentan librar la batalla contra la ambigiiedad de la informacién.

Una de las particularidades de la Plataforma es la existencia
del “sistema dual” de control. Por un lado una instancia de segui-
miento de cada unidad productiva a cargo de una unidad de control
perteneciente a cada empresa. Por el otro lado, la empresa H que
completa el sistema constituyéndose en la segunda instancia
de control.?> Mas all4 de esta somera descripcién lo que quere-
mos destacar es la posibilidad de control de cerca y por medio de
unidades exclusivamente destinadas al control, disponiendo de un
sistema de pantallas que funciona en linea con la produccién y que
permite tener una visién integral de la unidad de produccién,
facilitando la observacion del trabajo del operario al instante. En
este caso la proximidad geografica y la tecnologia de control de-
sempenan un rol determinante en la identificacién inmediata
de lo que ocurre.26

KHnalmente, no podemos afirmar que exista una comprension
absoluta y definitiva de los procesos de produccién de la quimica,
de los procedimientos,de las tecnologias, de los riesgos. Nos encon-
tramos permanentemente en un proceso, progresivo o radical se-
gun el momento, de mejora de los componentes del sistema. Con lo
anterior no estamos sugiriendo que existan lagunas en el estado del
conocimiento que den lugar a niveles importantes de vulnerabili-
dad del sistema. Lo que pretendemos poner de manifiesto es que
la comprension limitada puede ser abordada a partir de la idea del
riesgo cero.
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A partir de este punto de vista estaremos de acuerdo en que
existe una incomprensién de ciertos elementos que dan lugar al
advenimiento recurrente de accidentes de poca importancia, d o-
minados una vez que el incidente o accidente se produce. Es decir,
existe una suerte de incomprensién aceptada, o riesgo residual,
derivada de la capacidad de respuesta del sistema frente a la even-
tualidad de un resultado no deseado.

Otra fuente de incomprensién puede ser la incorporacién de
una nueva tecnologia o de una nueva materia prima que rempla-
ce un producto actualmente prohibido. Es el caso del amianto, uti-
lizado durante afios, que ha sido remplazado por la fibra cuyo ries-
go sobre los operarios atn no estd mensurado.

En el caso de la introduccién de una nueva tecnologia, mas alla
de los estudios previos de confiabilidad, h ay un periodo de pues-
ta a punto (curva de experiencia mediante) a partir del cual el fun-
cionamiento real permitird conocer su comportamiento de forma
mas acabada.

En conclusién, el anélisis de los elementos de la complejidad de
las interacciones nos permite aseverar que el sistema bajo estudio
es un sistema complejo.

El nivel de interrelacion entre los componentes del sistema

En este apartado nos concentraremos en el segundo atributo
para determinar la naturaleza de un sistema, el nivel de integra-
cién (o coupling en la version inglesa del término), entendiendo por
tal el nivel de incidencia de un componente sobre otro (Sharit,
2000; Weick, 1993). En este caso se presenta una relacién directa
entre nivel de impacto sobre el segundo componente del sistema y
nivel de coupling.

Es el caso de la Plataforma, especialmente por el hecho de la
proximidad geografica de las distintas unidades productivas. Re-
cordemos que se trata de una Plataforma de 180 hectareas donde
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la separaciéon de las empresas se puede expresar en escasos me-
tros. En el caso de un escape de gas de una unidad productiva, por
ejemplo, sus inconvenientes posteriores se sentiran en el resto de
las unidades vecinas. Con esto no estamos sugiriendo que se tra-
te de un ejemplo de sencilla concreciéon. Resulta evidente que la
Plataforma ha tomado medidas para evitarlo: personal entrenado,
regulaciones estrictas, equipamiento de proteccién individual
(EPI), etc. Asi como la instalacién de un sistema de alerta que per-
mite detener automaticamente la totalidad de la Plataforma en
escasos minutos para, posteriormente hacer frente al evento no
deseado. De todas formas, independientemente de las medidas
y del sistema de prevencion, la idea de interrelacién nos indica que
lo que sucede en una unidad del sistema tendra inexorablemen-
te una incidencia en el resto de los subsistemas.

Del analisis histérico de la Plataforma surge que mas que
nunca el nivel de interrelacion constituye un factor crucial del sitio.
Durante la tercera etapa de nuestro trabajo de investigacion
tomamos conocimiento de la dificil situacién por la que atrave-
saba una de las empresas. Los cuestionamientos resultantes de
tal estado llegaban al planteo de la continuidad de la Plataforma
y de las consecuencias para las otras unidades productivas dado
que el partenaire en cuestion es el proveedor de una de las mate-
rias primas principales para el conjunto de los productos elabo-
rados en la Plataforma.

El bajo nivel de tolerancia frente a los retrazos es tan importan-
te que una de las empresas tiene como principal estandarte “abaste-
cer a nuestros clientes en tiempo y forma, con la calidad deseada.
Nuestra flexibilidad y nuestra reactividad nos permiten actuar
rapidamente y adaptarnos a las demandas de los clientes en un
tiempo récord. En efecto, nuestros productos generalmente son in-
dispensables para el buen desempefio de la produccién de nuestros
clientes y toda demora en la entrega puede ser perjudicial”.?”

En cuanto a la invariabilidad de las secuencias, los procedi-
mientos de produccién consideran explicitamente las alteracio-
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nes como situaciones a evitar. Una vez que se opta por un proce-
dimiento y una tecnologia determinada, las variaciones seran
cuidadosamente controladas para volver al estado normal si exis-
te algun desvio. En otras palabras, el sistema bajo estudio tiende
hacia la unifinalidad. Similares consideraciones merecen los pro-
ductos y, en particular, las cantidades y calidad requeridas para
las materias primas.

En definitiva, el cruzamiento entre la complejidad y el nivel de
integracién de la Plataforma nos indica que estamos ante un sis-
tema complejo y de alta integracién.

Mas alld de la complejidad y del nivel de
integracion del sistema

En consonancia con la postura de Perrow (1999), hay otros facto-
res que pueden incorporarse al andlisis de la naturaleza del sistema.
En efecto, la presencia de diversas empresas externas que trabajan
dentro de la Plataforma constituye un elemento crucial que profundi-
za la complejidad del sistema. Incluso cuando se elaboran protocolos
standardizados de funcionamiento (o sistemas de habilitacién) para
dichas empresas, la incorporacién de actores externos genera una di-
ficultad adicional al sistema ya que las empresas de la Plataforma
delegan la ejecucion de ciertos trabajos, sobre todo de mantenimien-
to, lo que significa una pérdida de control directo del sistema.

Otros investigadores han incorporado nuevos factores para ca-
racterizar la complejidad de las fabricas de productos quimicos. El
estudio de Bax (1995) es un ejemplo en el que se tienen en cuenta
diversas variables, mas alla de la diada de Perrow: la estabilidad de
las normas, la interaccion entre los obreros y la gerencia, la distan-
cia social entre ellos, el sentimiento de pertenencia, la focalizacién
en la formacién o el control social.

Las restricciones temporales imperantes en nuestra investi-
g aciéon nos han impedido el andlisis en profundidad de todas las
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variables mencionadas en el parrafo precedente. De todas formas,
resulta evidente el sentimiento de pertenencia a la Plataforma por
parte de los empleados (ya sea obreros como gerentes), situacion
que no nos sorprende dada la dilatada historia de la Plataforma y
de la trascendencia que tuvo como proveedora de las fuerzas ar-
madas durante los dos conflictos bélicos mundiales.

En el marco tedrico sefialamos que para los sistemas com-
plejos y fuertemente integrados hay una exigencia de descentra-
lizacién y centralizacién simultdnea. Esta contradiccién organi-
zacional entre la necesidad de un sistema descentralizado para
responder a la complejidad y, por el otro lado, la exigencia de
la centralizacion para hacer frente al fuerte nivel de integracion
parece haber encontrado una solucién en la Plataforma bajo es-
tudio. En efecto, el proceso de produccién del sitio parece estar
descentralizado desde el momento en el que cada empresa se es-
pecializé en una etapa o produccién determinada, conservando
bajo su responsabilidad el control de las operaciones. En forma
paralela, la centralizacion estd asegurada gracias a los servicios
comunes y las actividades de higiene, seguridad y medio am-
biente a cargo de la empresa H.

En los términos de Mintzberg, H. (1982) diriamos que la Pla-
taforma utiliza la especializacién para alcanzar la descentrali-
zacién y desarrolla un mecanismo de integraciéon para lograr
coherencia y centralizaciéon al sistema.

Knalmente, luego de haber caracterizado la Plate-forme como
un sistema complejo cabe la pena interrogarse acerca de las cau-
sas por las cuales no tuvo lugar, hasta ahora, ninguna catdstrofe
en nuestro sistema. El “hasta ahora” adquiere una relevancia
fundamental ya que si se sigue el razonamiento de la teoria de
los accidentes normales, resulta inexorable el advenimiento de al-
guna catastrofe. De todas formas, més alla de los cuestionamientos
epistemolégicos de dicha teoria, en la practica la Plataforma
nos muestra la ausencia de catastrofes. Aun mas, no tuvo lugar ni
un deterioro agravado ni un contexto adverso. En ese sentido po-
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driamos sostener que existe un dominio del sistema complejo ya
que la dnica forma con la que contamos para evaluar dicho siste-
ma es a partir de los resultados.

De todas formas esto no significa que no haya incidentes o ac-
cidentes. De hecho se producen, pero su gravedad esta dentro de
los niveles establecidos como riesgos residuales.

El sistema de gestion del riesgo de la Plataforma

A la ocasion del analisis de la complejidad habiamos constatado
que la Plataforma es un sistema complejo fuertemente integrado.
En este apartado, la pregunta que se impone es si existe un siste-
ma de gestion del riesgo. En caso de una respuesta positiva sera
pertinente conocer el conjunto de sus componentes y la forma de
funcionamiento.

Como se ha mencionado anteriormente, la Plataforma evolu-
ciona hacia la especializacién de las empresas explotantes al
mismo tiempo que la cadena de produccién esta integrada por
proveedores de materias primas y servicios de comercializacién
y de seguridad. Anteriormente, la légica de integracién estaba
focalizada en la légica productiva en tanto que la gestién de la
seguridad (o gestion del riesgo) permanecia a cargo de cada uni-
dad productiva.

Actualmente la situacién con relacion a la gestion del riesgo es
sensiblemente diferente de la imperante en el pasado. En primer
lugar, se produjo un cambio en la conformacién de los partenaires
de la Plataforma, generando una nueva distribucién de su poder
relativo. De esa forma, la empresa A, dominante a comienzos de los
afos noventa, a pesar de que conserva una posicién relevante en
la actualidad, ha cedido ciertas unidades productivas y algunos
servicios como la gestion de los Servicios Comunes.

En contraposicién, empresas como F o G van a incorporarse al
sitio dando lugar a la conformacién actual de la Plataforma.
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Diversos son los impactos sobre la gestion del riesgo de la
Plataforma. Asi como la légica de produccién se desarroll6 a lo lar-
go de la historia del sitio, la gestién del riesgo también presenta
una dindmica particular. En efecto, la creacion de un “contrato de
higiene seguridad y medio ambiente” (Charte d’'Hygiene, Sécurité
et Environnement) en 2000 constituye el intento de formalizar
t odos los aspectos concernientes a la gestion del riesgo de la Pla-
taforma, incluso (y sobre todo) el establecimiento de la divisién de
responsabilidades y de tareas vis-a-vis la gestién del riesgo.

A partir de ese momento habra un Comité HSE?® en la Plata-
forma, constituido por representantes de todas las empresas ex-
plotantes. Con esto se asegura la coordinacién de los aspectos ati-
nentes a la higiene, la seguridad y el medio ambiente. Entre otras
funciones, el Comité HSE elige el sistema de evaluacién del
Management HSE e indica el nivel minimo de desempeiio que debe
alcanzar ese sistema, facilita el intercambio de informacién mu-
tuo acerca de la naturaleza de los riesgos presentes en la Plata-
forma, pone a prueba la prevencion de los riesgos, la gestién de los
medios concernientes a los servicios comunes y la organizacién de
las situaciones de urgencia.?®

El Comité HSE no es el tinico mecanismo de coordinacién de la
seguridad en la Plataforma. A éste se suman las Consignas Gene-
rales de Prevencion (CGP) que moldean el funcionamiento de las
unidades productivas bajo el paraguas de ochenta normas de cum-
plimiento obligatorio por parte de las empresas explotantes.

El ambito de aplicacion de las CGP es lo suficientemente vas-
to,incluso cuando est4 circunscripto a la higiene, la seguridad y
el medio ambiente. Las normas incluyen reglas que especifican
los procedimientos para realizar actividades como el lavado de
tanques, la interrupcion del transporte del nitrégeno o la gestion
de los aparatos de destilacion. Asimismo, las CGP contemplan
los pasos a seguir para los auxilios, las inspecciones y la activi-
dad de las empresas exteriores a la Plataforma (que realizan
trabajos en ella).
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El tercer pilar del sistema de gestion del riesgo es la empresa
H. Entidad creada en 2000 cuyo objetivo primigenio es la gestién
de los medios HSE compartidos por todos los miembros de la Pla-
taforma. En concreto, dicha gestién engloba el control del acceso al
sitio y la vigilancia de la Plataforma, los bomberos, los medios de
intervencion, la gestion de los residuos y el acompafiamiento de los
productos. Fuera de las responsabilidades estrictamente técnicas,
H coordina la representacion de la Plataforma hacia el exterior:
factor crucial para comprender la divisién de responsabilidades de
la gestion del riesgo de los distintos miembros del sitio.

La existencia de instrumentos de coordinacion no debe condu-
cirnos a la falacia de una uniformizacion de la gestion del riesgo. Al
contrario, cada empresa conserva la puesta en funcionamiento de
un sistema propio de gestién del riesgo. De esta forma, A y H uti-
lizan un protocolo denominado SIMSER+ para organizar las dispo-
siciones adoptadas en materia de gestién de la higiene, seguridad
y medio ambiente.

La columna vertebral del SIMSER+ es la identificacion de los
peligros y la evaluacion de los riesgos?®® (IDER, segin el acrénimo
francés) al que se le anexa un compromiso de la Direcciéon, asi
como un conjunto de aspectos inherentes a la HSE, entre las que
se pueden mencionar las exigencias reglamentarias y volun-
tarias, la gestién de las competencias y de la formacién, la co-
municaciéon interna y externa, el tratamiento de los accidentes
e incidentes, etcétera.

Una ultima precisién sobre SIMSER+, el protocolo esta dotado
de una estructura de auditoria que permite llegar a un resul-
tado cuantitativo de la gestion del riesgo.

En contraposicién, B y G han adoptado el protocolo OHSAS3!
18001. Especificacién internacional publicada en 1999, compatible
con ISO 9001 y ISO 14001, permite la evaluacién y la certificacién
del sistema de gestién de la salud y de la seguridad del trabajo.

Los objetivos principales del OHSAS son:
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e minimizar los riesgos de accidentes de trabajo y de enfer-
medades profesionales

e asegurar la conformidad con respecto a las exigencias legales

¢ mejorar los desempenos

e proporcionar una mejor imagen de la empresa

Finalmente, C, D, E y F conservan los sistemas establecidos por
sus sedes centrales, con el agregado de ciertas modificaciones per-
tinentes dada la singularidad de la Plataforma.

Mas alla de los diferentes protocolos en vigor, los responsables
HSE nos han afirmado, y nosotros lo hemos confirmado, que las di-
vergencias son mas de forma que de contenido. Por citar un ejem-
plo, el SIMSER+ tiene un perfil cuantitativo que no esta presente en
el sistema utilizado por C.

A pesar de todo, las empresas comparten la esencia de los sis-
temas de gestion del riesgo, lo que nos lleva a pensar que la Plata-
forma ha disefiado un sistema de gestién del riesgo que, sin ser
uniforme, configura un macrosistema o sistema al nivel de la Pla-
taforma. El siguiente grafico permite su esquematizacion.

GRAFICO N° 2
El sistema de gestion del riesgo
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La particularidad de la Plataforma, en lo concerniente al sis-
tema de gestion del riesgo, nos permite hablar de la existencia de
la integraci6n a través de la diversidad. Ademas, esto puede ser
considerado como una fortaleza del sitio si enfocamos el anélisis
desde el punto de vista del control. En ese sentido, H desempefia
el “rol de controlador” al mismo tiempo que conserva su caracter
de empresa de la Plataforma frente a “los controlados” (empresas
explotantes). De esta forma, el sistema ha creado un mecanismo
de autorregulacién interno asi como externo, ya que H es el repre-
sentante ante las autoridades publicas de control.

Cabria preguntarse si el desarrollo de un sistema unico podria
tener un impacto sobre los beneficios del orden de la seguridad asi
como del orden econémico. Al respecto, el director de H mencioné
dos factores que se conjugan para evitar la puesta en marcha de
un solo sistema. En primer lugar, cada empresa pretende conser-
var su forma de gestionar el riesgo, sobre todo la modalidad here-
dada, o incluso impuesta por la casa matriz. Por otra parte, la cons-
titucién de la Plataforma tal como esté integrada actualmente es
relativamente prematura como para aspirar a tener en el corto pla-
zo un sistema tnico.

Por el momento, la divisién de responsabilidades concerniente
a la gestion del riesgo establece un primer nivel a cargo de las em-
presas explotantes. Se trata de una gestion del riesgo focalizada
en cada unidad productiva. El segundo nivel incluye el primero e
incorpora su inspeccion, la gestion del riesgo de los servicios co-
munes y la gestién externa del riesgo, a cargo de H.

En conclusidn, se puede afirmar que el sistema de gestion del
riesgo de la Plataforma busca la complementariedad entre la de-
sentralizacién y la centralizacién del sistema. La divisién de las
responsabilidades entre las empresas explotantes y H desempena
un rol de intermediario para superar la necesidad de desentrali-
zacién y centralizaciéon de todo sistema complejo Perrow, 1999;
Roberts, 1990; LaPorte, 1994; Bax, 1995). De esta manera nos
p odriamos aventurar a sostener que el sistema de gestién del ries-
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go, desde el punto de vista técnico y dados los resultados obtenidos,
permite que el sistema sea fiable (al menos hasta el presente).

La siguiente etapa sera de armonizaciéon de las incompatibili-
dades entre los diferentes sistemas de las empresas explotantes,
sabiendo que sera un desarrollo tendiente a la optimizaciéon o me-
jora de la confiabilidad organizacional y no tanto a la simple mejora
de las estadisticas de accidentes o incidentes.

Por otra parte, uno de los desafios de la Plataforma sera hallar
un dispositivo tendiente a la introduccién de la gestion externa del
riesgo. En otras palabras, la incorporacién de los actores externos
al sistema interno de la Plataforma.

De aqui en adelante nos focalizaremos en H, entidad a cargo
de la gestion de los servicios comunes y, segtn la expresion de uno de
los directores de las empresas, “el elemento estructurante de la
Plataforma”.

Diversas son las motivaciones que nos conducen a este ana-
lisis en profundidad. En primer lugar, el status particular de H la
ubica en el centro de la tensién entre la rentabilidad y la segu-
ridad. Esto nos daria la oportunidad de estudiar los dispositivos
implementados para hacer frente a dicho dilema, generalmen-
te irresuelto.

En segundo lugar, la Plataforma ha demostrado su nivel de do-
minio de la gestion del riesgo interno o técnico, sin embargo nues-
tro interés, teniendo en cuenta las presiones externas, es saber de
qué forma el sitio incorpora este factor a la gestion del riesgo. In-
corporacion que esta dentro de las responsabilidades de H.

En tercer lugar, la empresa H ampli6 el alcance de sus compe-
tencias y actualmente asume un rol dual: empresa explotante de
un pipe-line y representante ante el principal organismo de con-
trol (la DRIRE).

En definitiva, sera interesante analizar la forma en que un cen-
tro de costos est4 sumergido en un proceso de transformacién ha-
cia otro tipo de entidad.
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La empresa H en el centro de la tension entre la
rentabilidad y la seguridad

La organizacién en la que nos vamos a concentrar es un Grupo
de Interés Econémico (GIE). Creada en el afio 2000 por el conjun-
to de los partenaires de la Plataforma quimica para gestionar la
totalidad de los medios comunes del sitio. Mas precisamente, la
empresa H tiene como objetivos la gestion de los medios comunes,
asi como la representacién ante las autoridades publicas de con-
trol, la prestacion del servicio médico, el servicio de agua y efluentes,
la seguridad, el medio ambiente, el trafico ferroviario y automotor, el
control analitico, la inspeccidn, los estudios concernientes a los pe-
ligros y riesgos y los medios pesados de mantenimiento. En otras
palabras, el GIE esta a cargo de todo lo atinente a la supervision
y la coordinacion de la higiene, la seguridad, el medio ambiente de
la Plataforma y la interface con la DRIRE.3?

La empresa H estd formada por 278 empleados de los cuales
58% son técnicos y contramaestres, 37% empleados y obreros, y el
resto ingenieros y gerentes. En cuanto a la evolucién del staff de re-
cursos humanos, constatamos una disminucién luego de la creacion
de H, momento en el que se contaba con un total de 346 personas.3?

El conjunto del personal se reparte en nueve sectores. Los mas
importantes en relacién a la gestién del riesgo en si misma son:
Inspeccién, Medio ambiente y Medios generales, Laboratorio y Ase-
guramiento de la Calidad y Comunicacion.

En cuanto al funcionamiento de H, cabe la pena destacar que
esta dirigida por un Comité Operacional, integrado por repre-
sentantes de las empresas de la Plataforma. La principal es A
con una participaciéon que alcanza el 58%. Situacién nada sor-
prendente, ya que anteriormente todas las funciones de H esta-
ban bajo la responsabilidad de un departamento de la empresa
mencionada.

LA GESTION DEL RIESGO INDUSTRIAL BAJO LA OPTICA 131

H es una empresa cuyo objetivo, como el de todo GIE, es “faci-
litar o desarrollar la actividad econémica de sus miembros, mejo-
rar o acrecentar los resultados de dicha actividad. El GIE no tiene
como objetivo la obtencién de beneficios por si mismo”.?* De esta
manera se podria afirmar, como primer andlisis, que el status de
H denota una clara decisién de establecer una entidad a cargo
de la seguridad del sitio sin la exigencia de obtener rentabilidad.
Es decir, el GIE seria un mecanismo creado por las empresas de la
Plataforma para intentar superar la tensién entre la rentabilidad
y el riesgo.

A pesar de todo, la tensién siempre esta presente. Se esconde
detras de la nocién de la disminucién de costos. En efecto, H dis-
pone de un presupuesto casi en su totalidad fruto de servicios pres-
tados a les empresas de la Plataforma de acuerdo a los siguientes
porcentajes: A 51,11%; B 20,11%; G 4,56%; C 14,82%; F 4,51%. El
4,89% restante se genera a partir de los servicios brindados a em-
presas externas a la Plataforma.

Al comienzo, los servicios de H eran servicios de seguridad
esenciales pero con el correr de los afios el abanico de prestaciones
se extendi6 hacia los denominados “servicios opcionales”, mas con-
cretamente, servicios de inspeccién o estudios especificos. De he-
cho, si analizamos en profundidad las tareas realizadas por los di-
ferentes sectores de H podemos constatar una creciente diversidad
en lo que constituye el campo de la gestion del riesgo.

El ment va de la identificacién de los riesgos hasta el control,
pasando por la gestién de crisis y el desarrollo de los medios de
prevencién. Sin embargo, la responsabilidad dave de H es ser el
r epresentante reconocido oficialmente ante la DRIRE.

Por otra parte, la diversidad de funciones de H no es mas que el
reflejo de la evolucién del sistema de gestion del riesgo de la Pla-
taforma. De esa forma, cuando la gestion de la seguridad radicaba
esencialmente en el propio obrero, la presencia de un sector espe-
cializado en la seguridad se limitaba a una existencia minima.
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A medida que la légica de empresas interelacionadas va to-
mando forma, la gestién del riesgo adquiere otra dimensién den-
tro de cada empresa. Posteriormente, la necesidad de coordinacién
de los servicios en comtun da lugar al desarrollo de una“gestién
dual” entre las empresas explotantes y la creacién de H: gestion
del riesgo de las unidades de produccién a cargo de las primeras
en tanto que la gestion del riesgo de la Plataforma constituye el
ambito de competencia de H.

El Grafico N° 3 nos permite identificar las diferentes etapas de
la gestion del riesgo y su impacto desde el punto de vista organi-
zacional:

GRAFICO N° 3:
La evolucion del sistema de gestion del riesgo

¥ Etapa 2
Gestidn dal Hespo desientralizads Inroduccidn de la Mgia de srapress
an cada wnidad productiva relacionadas al Sisterna de pestidn def riesgo
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amglincidn de fa Plataform readtants DiaaiteBe e Ui SEbems ntegrads
e B disan d4 B dnidad s prosdictiva & pa b de b crsacidn s SRIPAL
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Fuente: Elaboracion propia.
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Se puede constatar que la Plataforma experimenté una evolucion
en la que las empresas explotantes “delegan” la gestion del riesgo in-
terno, en lo atinente a los aspectos de control, y externo en la figura
de H. Esto permite que las empresas explotantes se concentren en
la gestion del riesgo de cada unidad de produccion. Esta constatacién
no constituye un elemento secundario si consideramos que los facto-
res externos de la Plataforma constituyen, en la actualidad, el ele-
mento de mayor dificultad dentro de la gestion del riesgo.

Frente a la estrategia de especializacion de las empresas ex-
plotantes, es decir, esta suerte de fuerza centripeta que tiende a la
fragmentacion de las unidades de produccion, encontramos el con-
trapunto o fuerza centrifuga que viene por el lado de la gestion del
riesgo y cuya materializacion mas concreta es la empresa H.

Independientemente de la diversificacién de los servicios y la
divisién de las responsabilidades de la gestion del riesgo, el mer-
cado cautivo del que dispone H puede constituir una ventaja mas
que un inconveniente, sobre todo cuando se atraviezan tiempos de
contraccién de la actividad.

Para las empresas A y B la existencia de H constituye una ven-
taja ya que ésta permite una reduccién de costos de seguridad al
mismo tiempo que H puede concentrarse en la seguridad. Simila-
res consideraciones para las empresas C y F dado que disponen
de un servicio de seguridad del que se verian privadas si tuvieran
que desarrollarlo en el seno de sus organizaciones.

En condusién, H se encuentra en el centro de la gestiéon del
riesgo ya sea la vertiente interna como la gestion externa. El sta-
tus particular de H la transforma en un centro de costos, imposi-
bilitado de generar rentabilidad. Esta idea esta fuertemente en-
raizada, incluso en los mismos integrantes de H que se ven como
generadores de gastos para las empresas explotantes, olvidando el
valor generado por sus servicios.?> Este es un factor crucial en mo-
mentos en que la industria quimica atravieza un periodo delicado
y los procesos de restructuracion estan al orden del dia.
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Para el afio 2003 las tendencias identificadas se confirman, con

un factor agravante: la empresa H registroé tres accidentes al igual do un turnover muy significativo. Este elemento tiene implicancias
que las empresas de outsourcing, la diferencia radica en la mayor en el sentido que los empleados no llegan a familiarizarse con sus
gravedad de los accidentes en estas ultimas. tareas y responsabilidades. En definitiva, h ayuna disminucién de
Confrontado a la pregunta de por qué la persistencia de los la confiabilidad del sistema; explicacién propuesta por Mouton,
accidentes provocados por las empresas subcontratadas, el res- Jean-Pierre y Chaboud, Jack (2003).
ponsable del GIE H mencioné dos factores a tener en cuenta. El segundo factor evocado es el de la falta de compromiso por
El p r imero de ellos de origen técnico: dado el objetivo declarado de parte de la direccién de las empresas de outsourcing. Es decir, no
la optimizacién de costos de las empresas de outsourcing, éstas uti- existiria una «cultura de la confiabilidad”. En particular, el res-

lizan como variable de ajuste el costo de la mano de obra generan- ponsable de H mencioné el caso de una empresa subcontratada
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cuyo director estd préximo a la jubilacién. La insistencia de H ten-
diente a la incorporacién de dispositivos para la mejora del de-
semperfio en este caso en particular, encontré la barrera inexorable
de la gerencia (de la empresa subcontratada) reticente y sin el com-
promiso necesario para lograr la seguridad.

La persistencia de ciertos accidentes puede ser entendida, como
sostiene Amalberti (2002), como el control de las situaciones maés
que como el control de los errores. Segun el autor, “el error es fre-
cuente y su nivel deviene relativamnte incomprensible en todas
las actividades de la industria moderna, sea cual fuere la defini-
cién y el filtro adoptado. Incluso llegado a ese punto, comienzan a
acumularse los estudios para demostrar que los errores no son
una preocupacion central del operario. Para comprender este
resultado hay que observar una doble ambigiiedad: sobre la na-
turaleza del error a considerar y sobre la actitud del operador
vis-a-vis dicho error. El operario esta preocupado en forma dife-
rente: i) por un lado, por los errores clasicos descriptos en la li-
teratura (errores de rutina, de conocimiento y violaciones a las
normas; ii) por otra parte, por el sentimiento de suficiencia frente
a la comprensién de la situacién y las opciones estratégicas”.36

Fuera de las explicaciones esbozadas por el director de H, cabe
la pena plantearse la pregunta de si la poca importancia de los
accidentes de las empresas subcontratadas no constituye el fun-
cionamiento del criterio del riesgo aceptado o residual. En ese caso,
podriamos sostener que la légica de la rentabilidad se impone por
sobre la lgica de la seguridad por el hecho de que la convocatoria
de las empresas exteriores se explica, en gran medida, por los
costos inferiores en relacién a los costos en los que incurriria
la Plataforma si tuviera que hacerse cargo de dichas actividades.

Una vez asegurada la perenidad de la Plataforma, los acciden-
tes de las empresas exteriores implicarian una degradacién de los
resultados poco significativa en relacién a los beneficios econémicos.

Finalmente, no podemos afirmar de manera univoca que el
sistema de gestion del riesgo tal como esta en la Plataforma cons-
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tituye la tnica razén del buen desempeno del sitio. La evolucién
de la legislacion, de los sistemas de control al origen, y las mejo-
ras de los procedimientos de produccién desempefiaron un rol im-
portante. Sin embargo, dichas variables se encuentran en todos
las plataformas quimicas por igual. Lo distintivo de la Platafor-
ma es su original sistema de gestion del riesgo, asi como la mejo-
ra de los resultados luego de su puesta en funcionamiento.

Conclusiones

Hablar de la gestién del riesgo refiriéndose exclusivamente a
sus aspectos técnicos, no da cuenta de la complejidad de la proble-
matica a la que nos enfrentamos, ya sea como investigadores, diri-
gentes de empresas o publico en general. En la actualidad, la ges-
tion del riesgo nos exige tener en cuenta los aspectos técnicos, asi
como los factores sociales y organizacionales. En efecto, la gestion
del riesgo es un concepto complejo y vasto en el que convergen los
tres tipos de factores evocados anteriormente.

Los estudios y trabajos de investigacion sobre la gestién del
riesgo, anteriormente focalizados en los aspectos técnicos, comien-
zan a incorporar en sus marcos conceptuales diversos elementos
del management. Los estudios de La Porte (2001), Bain (1999) y
Sagan (1994) van en esa direccién, asi como las nuevas metodolo-
gias de andlisis del riesgo que intentan incorporar los actores ex-
ternos a la gestion del riesgo. De todas formas, estos intentos en-
cuentran sus limites en el contexto, variable que establece una
suerte de freno al rol activo de la organizacion.

Si el objetivo es la obtencién de la confiabilidad organizacional
habra que desarrollar e implementar dispositivos organizaciona-
les que se conviertan en verdaderos motores de la evolucién de la
gestion del riesgo.

La Plataforma quimica bajo estudio constituye un ejemplo re-
presentativo de la coexistencia de buenos resultados en términos
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de seguridad, lo que nos permite hablar de dominio del riesgo tec-
nolégico,y de demandas crecientes de los actores externos que
exigen una cuota de participacién en el sistema de toma de deci-
siones. Dicha incorporacion en el sistema de gestién del riesgo de la
Plataforma no seria mas que otra etapa del proceso de su evolu-
cién. En definitiva, el andlisis de la Plataforma revela claramente
que la gestién del riesgo, lejos de ser un issue exclusivamente téc-
nico, constituye una arena en la que convergen los aspectos técni-
cos, sociales y manageriales.

La tensién entre la rentabilidad y el riesgo constituye un dile-
ma inherente a la naturaleza de las organizaciones de alta con-
fiabilidad. En efecto, se trata de organizaciones que deben res-
ponder a los imperativos de la seguridad, por cierto cada vez mas
criticos, y a la légica de la rentabilidad del mundo empresario.

En general, la postura tradicional desarrollada en el campo
de la teoria financiera, indica que el dilema rentabilidad-riesgo se
resuelve mediante los trade-offs entre los dos términos. La solu-
cién se encuentra en torno a un punto éptimo, de sencillo calculo
matematico y de dificil concretizacion.

En contraposiciéon, en el campo de la gestién del riesgo indus-
trial, y mas precisamente en el sector quimico, el dilema rentabili-
dad-esgo se presenta de una forma radicalmente diferente de la del
mundo de las finanzas. En el mundo del riesgo industrial se opera,
implicitamente, una separacién entre la victima y la causa del ries-
go lo que nos lleva a conciliar intereses contradictorios de actores
diferentes.

Por otra parte, el contexto econémico adverso, la multiplicacién
de la legislacién concerniente a la gestion del riesgo y las deman-
das crecientes de los actores externos, configuran un escenario en
el cual la tension rentabilidad-riesgo se manifiesta abiertamente.

El dilema rentabilidad-riesgo es uno de los elementos consti-
tutivos de toda organizacion de alta confiabilidad, entre ellas la
Plataforma bajo estudio. Sin embargo, en la actualidad los dos
términos de la tensién se encuentran en plena ebullicién. El frac-
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cionamiento del sistema productivo de la Plataforma en ocho em-
presas y la creacion de H aparecen como la solucién propuesta al
dilema mencionado. En ese sentido, mas alla de las presiones del
contexto, la Plataforma muestra una dinamica interna propia
que se manifiesta mediante la busqueda y generacién de res-
puestas frente a los desafios del contexto.

La teoria de los accidentes normales preconiza un equilibrio en-
tre la centralizacién y la descentralizacion de los sistemas com-
plejos y fuertemente integrados, al menos con el objetivo de diferir
los accidentes “inexorables”. Centralizacién exigida por el nivel de
integracion del sistema y descentralizacion requerida por la com-
plejidad de las interacciones.

Las interrelaciones complejas y la fuerte integracién consti-
tuyen la realidad de las empresas de la Plataforma. En efecto, su
sistema de gestion del riesgo es revelador de la complejidad del si-
tio y de la complementariedad de los mecanismos de centralizacion
y descentralizacion. En ese sentido, la creacion de H se erige como
un dispositivo de gestién que viene a conciliar las exigencias en
términos de gestion del riesgo en su vertiente “seguridad”, asi como
los imperativos de la rentabilidad.

Ademads de H, las Consignas Generales de Prevencion, la Car-
ta HSE, el Comité de Coordinacién HSE y la adopcién de los Re-
ferenciales, constituyen un conjunto de herramientas organizacio-
nales que apuntan a la conciliacién de la centralizacién y la
descentralizacién del sistema complejo y fuertemente integrado.
En suma, la implementacién de mecanismos y/o dispositivos orga-
nizacionales permite conciliar 1a tensién entre la rentabilidad y la
seguridad en una organizacion de alta confiabilidad (Hipétesis 1).

La Plataforma parece haber encontrado un equilibrio entre la
centralizacién y la decentralizacidon, de por si una tarea nada senci-
lla. Sin embargo, lo mas sorprendente es la forma en la que el com-
plejo industrial armoniza los dos imperativos. En efecto, la Plata-
forma, a partir de la divisién productiva de los afios ochenta, se
convierte en un complejo industrial integrado por una multiplicidad
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de empresas fuertemente especializadas en una etapa del proceso
productivo. Es decir, el resultado es una descentralizacion de la 16-
gica productiva, como también de una parte del sistema de control
de la seguridad de las unidades de produccién.

En contraposicion, la creaciéon de H constituye un esfuerzo de
centralizacion de la gestion del riesgo de la Plataforma en su glo-
balidad y del sistema de control en particular. En otras palabras, la
Plataforma armoniza la centralizacién y la descentralizacién pero
de una forma absolutamente inversa a la preconizada por Perrow
(1984). Centralizacion del sistema de control y de la comunicacién
externa y descentralizacion del sistema productivo.

Los resultados insatisfactorios de las actividades de las em-
presas exteriores (empresas de outsourcing) contrastan con los de
las empresas de la Plataforma. La relativa gravedad de los acci-
dentes y su recurrencia en el tiempo sugieren que se trata de ries-
gos residuales de la Plataforma por el hecho de que no pondréan en
peligro la perenidad del complejo industrial.

Por otra parte, las medidas adoptadas para mejorar el actual
desemperfio de las empresas exteriores no hacen mas que poner de
manifiesto la importancia de los aspectos organizacionales de la
gestion del riesgo. De esa forma, el proceso de normalizacién en-
carado (sistema de acreditacion de las empresas exteriores), la re-
ferencia a la construccion de una cultura de la confiabilidad entre
los partenaires (empresas de outsourcing y miembros de la Plata-
forma) y la necesidad de un compromiso de los dirigentes de las
empresas de outsourcing vis-a-vis la seguridad, van mas alla de
los aspectos meramente técnicos de la gestion del riesgo y mani-
fiestan la emergencia de los dispositivos de gestion con el objeto de
alcanzar un nivel superior de confiabilidad organizacional. En
otras palabras, la armonizacién de la centralizacién y la descen-
tralizacion requerida por el sistema complejo y fuertemente inte-
grado permiti6, o incluso eliminé durante el periodo analizado,
la presencia de accidentes mayores o catastrofes en la plataforma
quimica (Hipétesis 2). Futuros estudios deberan realizar un se-
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guimiento en el tiempo para sacar conclusiones més consistentes
desde el punto de vista empirico en torno a la criticidad del nove-
doso sistema de gestion del riesgo de la Plataforma sobre la per-
formance del complejo industrial. Durante el periodo analizado, la
evolucién de la legislacién, de los sistemas de control al origen y
las mejoras en los procesos productivos desempefiaron un rol im-
portante; sin embargo, d i chos factores estan presentes en todos los
establecimientos productivos del sector quimico. Los resultados de
la Plataforma se imponen frente al resto de los complejos quimicos
donde todas las variables mencionadas estan presentes, excepto el
innovador sistema de gestién del riesgo desarrollado e implemen-
tado por la Plataforma.
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Notas

Doctorando argentino de la Université Jean Moulin Lyon 3.
Luego de la serie de accidentes aeronduticos de los tltimos meses
resulta pertinente dicho cuestionamiento para un sector tradicio-
nalmente considerado como uno de los mas fiables.

La nocién de dispositivo de gestién adoptada nos indica que se tra-
ta de los distintos tipos de combinacién de hombres, objetos, reglas
y herramientas que se revelan oportunos a un momento dado. Asi-
mismo, herramienta o mecanismo de gestién sera todo conjunto de
razonamientos y de conocimientos que unen, formalmente una cier-
ta cantidad de variables de la organizacién (Moisdon, J-C., 1997).
El estudio incorpora un coponente explicativo ya que intenta esta-
blecer ciertas relaciones causales de un fenémeno social.

Mas alla de las diferencias ontolégicas y epistemolégicas que nos
separan, la teoria financiera sostiene como uno de sus pilares iné-
luctables el trade-off entre rentabilidad y riesgo.

Se trata de una Plataforma quimica implantada sobre un terreno
de 183 hectéareas situada al sur de Grenoble (Francia), constituida
por ocho empresas que emplean a 1300 asalariados y tiene como
facturacion anual cerca de 600 millones de euros anuales.
Direction Régionale de I'Industrie, la Recherche et 'Environnement
(Direccion regional de la industria, la investigacién y el medio
ambiente).

Investigacion participante en el sentido de combinacién de una in-
vestigacion y de una accién. La acciéon estuvo dada por la partici-
pacién en un proyecto de reestructuracion del sector de seguridad,
de importancia capital por el rol que desempena en el sistema de
gestion del riesgo. Mds precisamente, en la activaciéon del Plan
de Emergencia como consecuencia de un accidente o incidente.

“Il (le chercheur) prend le risque d’introduire un biais instrumental
‘Tlourd’, puisque la sélection de la population s’établirait a travers le
prisme de ce parrain, et non plus sur des fondements théoriques”
(traduccion propia).
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Las restricciones temporales de nuestro estudio nos han impedido
incorporar otras fuentes valiosas como las Asociaciones de defen-
sa del medio ambiente, la comunidad cientifica de la regién y la po-
blacién vecina de la Plataforma.

Este enfoque de la gestién del riesgo en las organizaciones a alta
confiabilidad esta formado por La Porte y un equipo de investiga-
dores norteamericanos en su mayor parte. La Porte (1994, 2001)
y su grupo se focalizan en la confiabilidad y su relacién con la
presion reglamentaria, la transparencia y la confianza. Karlene
R oberts (1990, 1993) caracteriza las organizaciones a alta confia-
bilidad y plantea la tension entre soluciones técnicas y soluciones
organizacionales tendientes a la reduccion del riesgo. En Francia,
Mathilde Bourrier (2001) retoma el enfoque de la HRO comple-
mentédndolo con el andlisis estratégico de Crozier & Friedberg. Por
su parte, Karl Weick (1993) utilizara sus estudios sobre la collective
mind (la mente colectiva) como mecanismo de construccién de sen-
tido tendiente a evitar o contener los errores en los equipos de tra-
bajo a alta confiabilidad.

“Muchos tedricos que estudian los problemas de seguridad lo han
hecho de esta forma: han ‘descuidado’ el ‘poder y los intereses’ en
sus estudios” (traduccién propia) (Sagan, 1994).

“En busca de la rapidez, el volumen de produccién, la eficacia y ha-
bilidad para actuar en contextos hostiles, objetivos por demaés loa-
bles, hemos aumentado innecesariamente la complejidad y el nivel
de integracion de los sistemas, esto redujo la confiabilidad opera-
cional tanto como la capacidad de resistencia frente a ataques o in-
vasiones deliberadas” (traduccién propia) (Perrow, 1999).

“El accidente normal, por definicién, no se corresponde a la puesto
fuera de servicio de una parte del equipamiento sino a las interac-
ciones no-calculables entre los distintos elementos del sistema. En
conscuencia es del orden de lo imprevisible” (traduccién propia).
La complejidad es un punto interesante a destacar. Segin Ruffier
(2001) hay que distinguir entre complejidad industrial y compleji-
dad de la naturaleza. De esa forma, si nos limitamos a los acciden-
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tes de los tltimos afnos se puede constatar que se deben al no res-
peto de las reglas conocidas o a factores naturales externos a las
instalaciones industriales. A grandes resgos, los accidentes se pro-
ducen més a causa de la negligencia y la economia que de la com-
plejidad del sistema productivo.

“Lo que aprendemos del analisis organizacional es que la fuente
principal de perturbacién para la organizacion en cuestion consti-
tuye, a su vez, su principal fuente de resolucién. Dicha solucién es
otra organizacién que representa otros stakeholders. En parte
es lo que denominamos el campo organizacional o sector que in-
cluye a los proveedores, consumidores, productores, autoridades de
control, sindicatos, asociaciones de defensa del consumidor, grupos
de interés e investigadores”(traduccién propia) (Perrow, 1999).
“Armados de una simple bateria de preguntas sobre el proceso
de decisién asi como sobre la cultura o la adaptacién técnica y
las estructuras organizacionales, nos zambullimos literalmente
al agua a bordo de un porta-aviones nuclear”(traduccién propia)
(Rochlin, 2001).

La Porte (2001) hace una caracterizacion mas detallada de las or-
ganizaciones a alta confiabilidad constituida por 12 factores: 1) un
sentido agudo de su misién y de sus objetivos operacionales; 2) una
fuerte implicacion de los trabajadores en las tareas que hacen que
la produccién y la seguridad sean fiables; 3) un extraordinario ni-
vel de competencia y de desempeiio técnico en las actividades que
constituyen dicha confiabilidad; 4) una estructura flexible que pre-
senta redundancias; 5) formas de poder colegiado o descentraliza-
do en situaciones de crisis; 6) procesos de decision flexibles, que se
apoyan sobre equipos de trabajo; 7) una motivacién tendiente a
buscar alternativas de mejora; 8) un sistema que valoriza la iden-
tificacién de errores y la socializaciéon de la informacién sobre las
fallas; 9) una cultura organizacional que le da importancia tanto
al desempeno de la seguridad como al desempefio productivo; 10)
control por parte de la casa matriz; 11) fuerte presencia de las par-
tes interesadas y existencia de mecanismos que les permiten tras-
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pasar las fronteras de la organizacién; 12) difusién, en tiempo ra-
zonable, de informaciones de cardcter técnico creibles.

Segun La Porte (2001), la teoria de las organizaciones a alta con-
fiabilidad puede ser considerada como una teoria optimista si la
contrastamos con la postura que sostiene la inexorabilidad de los
accidentes, independientemente de los esfuerzos de prevencién.
Esta postura ante la redundancia es claramente optimista, sobre
todo si la comparamos a la posicién de Perrow, que la considera
como al originadora de accidentes normales.

Cabe destacar que en esta oportunidad nos hemos focalizado en los
dos enfoques mas debatidos en torno a la Gestion del riesgo. Como
consecuencia han quedado fuera del analisis otros modelos, co-
mo el de Barry Turner denominado “Man-made disasters” o los
trabajos de Ortwin Renn ya que su tratamiento nos apartaria de
nuestras preguntas de investigacion.

Actualmente la Plataforma dispone de algunos espacios en los que
todavia no se han construido unidades productivas, situaciéon pro-
picia para la busca de nuevos partenaires.

La directiva SEVESO I tenia por objetivo la identificacién de los ries-
gos asociados a las actividades industriales peligrosas mientras
que la directiva SEVESO II establece la implementacion de un sis-
tema de gestion de riesgos mayores.

Hemos mencionado el sistema de control explicitamente concebi-
do por las empresas y los poderes publicos pero también podriamos
hacer referencia al sistema de control ad hoc ejercido por otros ac-
tores externos a la Plataforma como los medios de comunicacion y
las asociaciones de defensa del medio ambiente, por ejemplo.
Mencionamos la presencia de estas dos instancias de control pero
lo que es remarcable es el hecho de que en la Plataforma se en-
cuentran el sistema de produccién, el sistema de control y el siste-
ma de administracién. Esto podria ser concebido como una tercera
instancia de control que se encuentra dentro del mismo sitio.

El estudio de Erik Bax (1995) en dos fabricas quimicas lo estable-
ce como uno de los factores explicativos de los diferentes desempe-
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fios de las fabricas. En un caso, la proximidad de la unidad de control
y la disposicién de las instalaciones permitia tener una concepciéon
integral de la fabrica. En contraposicion, el otro establecimiento te-
nia unidades de produccién distribuidas a lo largo de un perimetro
relativamente amplio y el sistema de control no tenia la posibili-
dad de seguir de cerca la integralidad del sistema productivo. El
resultado confirma una mejor performance en el primer caso.
“...livrer les clients en temps et en heure, avec la quantité souhaitée.
Notre flexibilité et notre réactivité permettent de réagir trés rapi -
dement et de s’adapter aux demandes des clients dans un temps
record. En effet, nos produits sont souvent indispensables a la
bonne marche des fabrications de nos clients et tout retard de
livraison peut étre préjudiciable”. Définicién de la actividad central
de B (traduccién nuestra).

Por razones de simplicidad preferimos conservar el acrénimo fran-
cés HSE (hygiéne, sécurité et environnement) para referirnos a la
higiene, la seguridad y el medio ambiente.

Extraido del Contrato HSE.

A destacar la similitud entre nuestra distincién (entre peligro y
riesgo) y la adoptada por la Plataforma.

Occupational Health and Safety Assessment Series (Series de Sa-
lud y Seguridad Laboral).

DRIRE: Direccién Regionale de la Industria, la Investigacién y el
Medio Ambiente.

En el momento de la creacion el objetivo era llegar a 239 asala-
riados.

Citado y traducido del Cédigo de Comercio francés, Titulo V, Art.
L. 251-1.

Durante las entrevistas con los miembros de H, incluso con su di-
rector, aparecié en forma recurrente la frase “nosotros somos un
centro de costos”.

“Lerreur est fréquente et le taux devient relativement incompressible
dans toutes les activités de l'industrie moderne, quels que soient la
définition et le filtre adoptés. La encore, les études commencent a
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s’accumuler pour montrer que les erreurs ne sont pas une préoccu -
pation centrale de l'opérateur. Pour comprendre ce résultat, il faut
noter une double ambiguité: sur la nature de Uerreur a considérer,
et sur lattitude de Uopérateur vis-a-vis de cette erreur.” “L'opérateur
est préoccupé tres différemme(Amalberti [2002], traduccién nuestra).
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4.
Robustez organizacional
y gestidn del riesgo

Ivan Boissiéres?!

Introduccion:
la perspectiva de la robustez organizacional

Las nuevas formas de organizacion del trabajo se relacionan cre-
cientemente con la gestion de eventos incidentales que escapan al
funcionamiento previsto de las instalaciones industriales. Noob s-
tante, y pese a algunas catdstrofes dramaticas (como Chernobyl,
Challenger, Bhopal o, mas recientemente, Toulouse), tales inci-
dentes rara vez se transforman en accidentes o crisis.

Debido a que estan demasiado enfocadas en la busqueda siste-
matica de fallas o vulnerabilidades de los sistemas sociotécnicos
complejos, las investigaciones sobre organizaciones que realizan
actividades riesgosas (transporte, nuclear, quimica, grandes redes)
tienen dificultades para explicar la coexistencia paradéjica de una
multitud de fuentes de peligro con niveles crecientes de seguridad.
Esta paradoja esta en el centro de una serie de investigaciones
recientes que, en vez de buscar eliminar los riesgos o explicar los fra-
casos en la gestion de incidentes, tratan de poner en evidencia los
mecanismos que permiten hacer frente y tolerar las vulnerabili-
dades, que confieren “robustez” a la organizacion.

La robustez se ha convertido, en efecto, en una problematica
central en numerosos ambitos cientificos que van desde la infor-
matica hasta la biologia, pasando por la ecologia y las finanzas.
Lamentablemente, no existe una dnica definicién de esta nocién
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que, segun su uso, puede adoptar acepciones tedricas y epistemo-
légicas diversas (Boissieres, Casamatta y Marsden, 2005). No
obstante, sea cual fuere la acepcién que se adopte, todas ellas com-
parten la idea de que un sistema es robusto cuando se puede adap-
tar a las perturbaciones mediante mecanismos de regulacién mas
o0 menos complejos. En otros términos, la robustez de una organi-
zacién puede definirse como su capacidad para lograr sus fines
pese a las perturbaciones.

:Qué tipos de perturbacion puede sufrir una organizacién y qué
modos de regulacion le permiten controlarlas?

Este articulo procura responder a estas preguntas poniendo en
evidencia el cambio de perspectiva que introduce la nocién de ro-
bustez organizacional respecto a los enfoques tradicionales. En pri-
mer lugar, al centrarse sobre las perturbaciones de caracter inci-
dental, esta perspectiva introduce una verdadera ruptura con los
enfoques tradicionales, caracterizados por la primacia que asignan
a los accidentes y las vulnerabilidades. En segundo término, exa-
minaremos los modos alternativos de regulacién disponibles fren-
te a los incidentes para mostrar que la nocién de robustez abre una
via intermedia entre la légica securitaria y la légica de la gestion
de riesgos.

Formas de abordaje de los riesgos en la empresa: ni
catastrofes ni vulnerabilidades, perturbaciones ordinarias

Dos puntos entrada privilegiados para el andlisis del riesgo
en la empresa: el accidente y las vulnerabilidades

La cuestion de los riesgos en la empresa es abordada general-
mente a partir de dos puntos de entrada privilegiados: los acci-
dentes y las vulnerabilidades.

La primera forma de abordar la cuestion del control de los uni-
versos técnicos consiste en partir de las formas “mas calientes”
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(Veltz, 2001). Los discursos sobre la seguridad comienzan en ge-
neral evocando las grandes catdstrofes que han despertado interés
en la opinién publica. Estos accidentes emblemaéticos constituyen
también el punto de partida de una parte importante de la litera-
tura centrada en los riesgos: Three Mile Island (Perrow, 1984;
Llory, 1996) o Chernobyl (Vaughan, 1996) son referencias canoéni-
cas. Mas recientemente, las grandes controversias (organismos ge-
néticamente modificados, “enfermedad de la vaca loca”, desechos
nucleares, amianto, etc.) que parten de las inquietudes generales
del publico sobre el desarrollo ciego de la ciencia y de la técnica en
las sociedades modernas, alimentaron estimulantes reflexiones so-
bre las condiciones de una democracia técnica donde la opinién de
los profanos pesa tanto como la de los expertos (Callon, Lascoumes
y Barthe, 2001; Chateauraynaud y Torny, 1999).

El segundo modo més difundido de abordar la cuestién de los
riesgos consiste en investigar las formas de vulnerabilidad de los
aparatos productivos. Esta perspectiva permite establecer una vin-
culacién entre una serie de estudios que no se focalizan sobre los
mismos factores sospechosos y que abarcan diferentes niveles de
analisis: el hombre, la tecnologia, la organizacién.

El hombre es con frecuencia el primer acusado. El analisis de
las fuentes de riesgo en las organizaciones generalmente toma por
objeto de estudio los errores o comportamientos contrarios al buen
desempefio derivados de la responsabilidad de un operador o de un
grupo. Al primero a menudo se le endilga negligencia o falta de
atencion ante problemas o informaciones que hubiera debido to-
mar en cuenta. Al grupo se le imputan resultados decepcionantes
causados porque se apart6 de los esquemas organizativos pres-
criptos, considerados los mas adecuados para alcanzar los objeti-
vos. En ambos casos el hombre es un culpable ideal ya sea porque,
dada su propensién a equivocarse (mala comprension, errénea
1 nterpretacion de las reglas, etc.), es el “eslabén débil” del sistema
sociotécnico o, peor atun, porque no siempre tiene buenas intencio-
nes y es capaz de generar errores (transgrediendo y hasta violan-
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do los procedimientos) (De Keyser, 2002). Este es el punto de vista
predominante en materia de seguridad y es compartido por los in-
dustriales y las autoridades, pero también motorizado, aunque me-
nos conscientemente, por la prensa y la opinién publica (Bourrier
y Laroche, 2001; Gilbert, 2005).

La tecnologia esta también en el banquillo de los acusados, y lo
hemos constatado en relacion con la red de telecomunicaciones: la
prestacion del servicio se basa en una red técnica que no esta exen-
ta de averias a pesar de todos los esfuerzos realizados para pro-
curar que sea segura. En este sentido, la tecnologia ya no es sélo
un recurso para producir un bien o un servicio: es también una
fuente de potencial fragilidad. Varios cambios evolutivos han con-
currido para convertir a la tecnologia en un factor de riesgo.

La primera evolucién fue el movimiento de automatizacion in-
dustrial iniciado en Francia en la década del cincuenta, que pue-
de ser caracterizado como la voluntad de regular automéaticamen-
te los procesos de produccién. La automatizacién, considerada el
soporte técnico de la racionalizacién, concit6 primero las criticas
de los soci6logos del trabajo que veian en ella una fuente de mar-
ginalizacién y hasta de eliminacién del rol del hombre en la con-
duccién de los procesos. La excesiva division del trabajo, que
reduce al operador al rol de simple ejecutante, pone en riesgo la
performance econémica de las empresas y la salud y el bienestar
de los trabajadores (Friedmann, 1964). Otros analisis, méas vincu-
lados a la ergonomia, rechazaron la tesis de la marginalizacion del
operador para insistir, por el contrario, en la dependencia de los
sistemas automatizados vis-a-vis de los agentes encargados de la
vigilancia y la conduccién (De Terssac y Leplat, 1990; Amalberti,
1996). La gran ironia de estos sistemas automatizados es que de-
sembocan en situaciones en las que, cuando falla la tecnologia, el
operador se vuelve mds necesario que nunca (Bainbridge, 1987;
De Terssac, 1992).

Otro cambio frecuentemente destacado es la inexorable ten-
dencia a extender incesantemente el grado de integracién de los
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sistemas técnicos. Gracias a las posibilidades que ofrece la infor-
matizacién, las configuraciones técnicas estan cada vez mds inter-
conectadas, siendo asi cada vez méas vulnerables a la propagacion
de averias locales. Hay una carrera en la que permanentemente se
disputan la delantera la confiabilidad y la integracién. Cuando un
conjunto se ha hecho confiable, el equilibrio obtenido se vuelve a
poner en peligro por el avance hacia un nivel mas extendido de in-
tegracion (Veltz, 2001).

La complejidad es, por tultimo, un concepto camalednico que
pretende resumir todos los males que puede ocasionar la tecnolo-
gia. A los sistemas sociotécnicos se los califica automéaticamente de
complejos, pero casi nunca se precisa el significado del término
complejidad. Debemos principalmente a las investigaciones reali-
zadas en Norteamérica el esfuerzo por caracterizar los componen-
tes de la complejidad y vincularlos con los riesgos que recaen sobre
los sistemas sociotécnicos. Los trabajos de Perrow (1984) constitu-
yen una referencia inevitable. Recordemos brevemente sus princi-
pales conclusiones. Perrow considera complejas todas las interac-
ciones entre los elementos de un sistema técnico o social (equipos,
materiales, herramientas, operadores, procedimientos, entorno)
con uno o mas elementos de ese sistema que no respondan a las se-
cuencias de produccién esperadas y que no sean inmediatamente
visibles ni comprensibles para los operadores. Los riesgos apare-
cen porque a las caracteristicas de complejidad se agregan las de
acoplamiento. La idea de acoplamiento, tomada de Weick(1976),
remite inicialmente a la relacién de causalidad entre dos variables.
Weick muestra que en muchos casos los elementos de la organiza-
cién estdan muy laxamente relacionados e identifica sistemas con
acoplamiento débil (“loosely coupled”) en los que hay una débil
r elacién entre la accién realizada y sus resultados. Contrariamen-
te, otros sistemas muestran estrechos lazos entre elementos, que
corresponden a sistemas con acoplamiento fuerte o rigido, reto-
mados por Perrow con la denominacién de “¢tightly coupled”. Este
analisis llev6 a Perrow a afirmar que, en un contexto de interde-
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pendencia e incertidumbre acerca de los elementos funcionales y,
teniendo en cuenta la naturaleza indetenible de ciertas tecnolo-
g1ias peligrosas, las organizaciones estan destinadas a tener acci-
dentes; accidentes“normales”, no vinculados a una laguna en la
organizacién sino naturalmente relacionados con las propiedades
intrinsecas del sistema sociotécnico. Desde esta perspectiva, final-
mente lo que se cuestiona no es tanto la complejidad técnica en si,
sino, sobre todo, el hecho de que la tecnologia tenga influencia so-
bre el comportamiento de los hombres y la organizacién. En otras
palabras, la fuente del peligro es la combinacién de complejidad
técnica con complejidad organizacional (Bourrier y Laroche, 2001).
Este enfoque, que propone por vez primera una relacién entre la
tecnologia utilizada y la organizacién del trabajo, abre finalmente
el camino hacia la consideracién del factor organizacional como
fuente de vulnerabilidad.

El nexo entre organizacién y vulnerabilidad es aprehensible de
distintas formas, segin sea el modelo de organizacién implicita-
mente considerado (Bourrier, 1999, 2001).2

a. Para los ergénomos y los psicélogos por un lado, y para los
sociblogos del trabajo y de las organizaciones por el otro, el mode-
lo de organizacién subyacente es, tradicionalmente, “burocratico”
o “taylorista”, reconocible por su busqueda constante de regla-
mentacién mediante normas definidas por grupos no integrados
por ejecutantes. Estas reglas son insuficientes y hasta contra-
productivas. En primer lugar, su insuficiencia es producto de la
racionalidad limitada que afecta toda decisién (Simon, 1983).
Una decision, in cluso 1a referida al disefio organizacional, est4 lle-
na de incertidumbre en cuanto a los datos disponibles sobre los
f enémenos que se podrian producir, de incompletud con respecto a
todo lo que no ha sido considerado, o de incoherencia entre el co-
nocimiento de la situacién y el comportamiento de sus componen-
tes (De Terssac, 1992). En sintesis, las instituciones conllevan ne-
cesariamente “fallas” (Crozier, 1963), sobre todo si la reaccién
frente a un incidente supone otro tipo de comportamiento, dife-
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rente del que figura en el repertorio de reglas (De Coninck, 1995).
En segundo lugar, la organizacion es contraproductiva por su pro-
pio funcionamiento. El estudio sociolégico de la burocracia ofrece
demostraciones empiricas de efectos perversos y disfunciones. Los
psicoergénomos han insistido por su parte sobre las exigencias de-
rivadas de la tarea prescripta por la organizacién taylorista (como
los ritmos de trabajo sobrecargados, los procedimientos rigidos, los
periodos de stress, la falta de medios y herramientas) que pueden
contribuir a que se cometan errores. Sin embargo, estos estudios,
tradicionalmente europeos —por no decir franceses— se interesan
en ultima instancia bastante poco por el objeto organizacién,
t omado como un sustantivo: lo convierten sélo en un punto de par-
tida, considerandolo en forma esencialmente critica e indirecta, y
enfocandolo desde el angulo de sus efectos nefastos sobre las prac-
ticas de trabajo y la autonomia de los actores. Los estudios reali-
zados segun este enfoque prefieren poner énfasis en la organiza-
cién entendida como verbo, es decir, sobre los procesos mediante
los cuales se organiza un conjunto de actores que deben cooperar
para resolver un problema comtun (Friedberg, 1993). En este sen-
tido, la organizacién que motiva el andlisis es més bien aquella
donde se destacan los actores, a menudo los de primera linea, a tra-
vés de mecanismos de regulaciéon (Reynaud, 1989). Esta perspec-
tiva desestima el estudio de la indole de las estructuras formales
en relacién a las cuales dichos actores se desenvuelven.

b. Inversamente, una tradicién de trabajo esencialmente norte-
americana examina desde hace veinte afios la forma en que los fac-
tores estructurales o culturales influyen sobre la posibilidad de que
las organizaciones de alto riesgo fracasen. En la linea de los traba-
jos pioneros de Perrow, h ay una serie de estudios consagrados a po-
ner en evidencia aquellas propiedades formales de la organizacion
que la inducirian a fallar. Su gran aporte consiste en dar impor-
tancia al disefio de las estructuras formales, yendo mas alla del
debate sobre el rol de la prescripcién. Gracias a ello se plantean
cuestiones tales como los “errores latentes”, el “accidente organiza-
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cional” (Reason, 1993), los “errores de disefio” (De Terssac y Leplat,
1990), las “fallas organizacionales” (Setbon, 1995) o el“accidente
sistémico” (Perrow, 1984), indicando asi que ciertos elementos de
las estructuras organizadas complejas (redundancias en los canales
de informacién o de decisién, centralizacion, planificacion de las
operaciones, distribucién del poder, capacitacién del personal, etc.)
tienen el efecto de “bombas de efecto retardado” cuando se produ-
cen catdstrofes sin que se haya violado ningtin procedimiento. Otros
enfoques estudian més especificamente la dimension cultural de la
organizacion en tanto factor de riesgo. Citaremos en particular el
célebre andlisis del accidente del transbordador espacial Challenger,
llevado a cabo por la antropéloga Diane Vaughan (1996), que per-
mite comprender por qué el transbordador despegé pese a que aun
no estaba resuelto el problema del deterioro de las juntas.? También
muestra por qué, bajo la presion de la competencia (en especial de
Ariane),* el grupo de ingenieros a cargo del problema de las juntas
se focaliz6 progresivamente sobre el riesgo de no lanzar el trans-
bordador en detrimento del riesgo de que éste explotara. Este co-
rrimiento progresivo llevé a los ingenieros a aceptar como normales
a medida que se presentaban todas las sefiales de alarma, asu-
miéndolas como riesgos inherentes a su actividad. Knalmente, la
explosion ocurrié porque los actores de la NASA empujaron los limi-
tes de lo aceptable hacia lo que Vaughan llama una “rutinizacién
del desvio”, es decir, una construccion colectiva, progresiva y no pre-
meditada de comportamientos desviados.

La consideracion de las perturbaciones ordinarias: un
vuelco en el punto de vista

Tal como ha sido definida, 1a nocién de robustez organizacional
toma como punto de partida la existencia de perturbaciones en las
organizaciones. Introduce asi numerosos y profundos cambios res-
pecto a los enfoques que acabamos de presentar. Al referirnos a

ROBUSTEZ ORGANIZACIONAL Y GESTION DEL RIESGO 161

estos cambios caracterizaremos las particularidades del enfoque
de la robustez organizacional.

Primer cambio de perspectiva: al partir de las perturbaciones,
ya no nos centramos en la identificacién de las vulnerabilidades de
la organizacion (la investigacion sobre las causas de los riesgos),
sino en los desérdenes que la misma sufre efectivamente. En este
sentido, la perturbacién es mas una realidad que un riesgo pro-
piamente dich o. El riesgo remite, en efecto, a una situacién virtual
o proyectada. Es virtual pues cuando el suceso ocurre se habla de
darfio o de accidente. Es proyectada porque surge de un calculo, de
la evaluacion de la probabilidad de un dafio que todavia no se pro-
dujo. Por el contrario, la perturbacion es un evento que introduce
un cierto desorden en la organizacién. Como lo mostré Zarifian
(1995), un suceso se caracteriza por su singularidad, su imprevisi-
bilidad, su importancia y, sobre todo, su inmanencia a la situacién:®
“El evento, cuando ocurre realmente, es algo que interrumpe el de-
sarrollo regular de los fenémenos y a lo cual asignamos importan-
cia” (Zarifian, 1995:21). La necesidad de partir del suceso y no de
las vulnerabilidades proviene de la existencia de un fuerte desvio
entre la situacién potencial, descripta por la enumeracion de las
vulnerabilidades organizacionales, y la realmente observada. En
efecto, si seguimos a Perrow, el aumento de las vulnerabilidades
de los sistemas sociotécnicos complejos, es decir, de las fuentes de
fallas, deberian “normalmente” llevar al accidente, porque las con-
diciones de su ocurrencia son perfectamente endégenas. Estaria-
mos, entonces, en presencia de organizaciones particularmente fra-
giles, que marchan sobre el filo de la navaja (Rot, 2002) porque
estan basadas en multiples componentes (hombres, grupos, reglas,
sistemas técnicos y sociales complejos, etc.) que son factores de
riesgo. Sin embargo, si bien la mencién de los riesgos que acechan
a la organizaciéon da vértigo, es preciso constatar que felizmente
los accidentes y las catdstrofes no son frecuentes.® El enfoque pros-
pectivo centrado en las vulnerabilidades organizacionales deja en
la sombra todas las regulaciones que permiten que el sistema
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s odotécnico no se incline hacia el accidente, a pesar de la multitud
de riesgos que lo amenazan. Echar luz sobre esa zona oscura nos
parece por lo tanto un gran desafio para comprender la robustez
de las organizaciones.

Segundo cambio de mirada: tomando a las perturbaciones como
punto de partida del an4lisis, no prestamos atencién a los sucesos
graves, es decir, a los accidentes y las catastrofes, sino a los even-
tos mas comunes y difundidos. Si bien la perspectiva abierta por
la nocién de robustez se aleja del enfoque prospectivo focalizado
en la identificacién de las vulnerabilidades que afectan a la or-
ganizacioén, también se aparta de la vision retrospectiva que tra-
ta de analizar la organizacién usando como elemento revelador
los grandes accidentes o las crisis. Como ya hemos dich o, esta cl a-
se de evento es tan rara en los sistemas “ultraseguros” que, en ul-
timo anadlisis, se hace muy dificil extraer ensefianzas de ellos
(Amalberti, 1996). ;No seria preferible, entonces, partir del funcio-
namiento normal, cotidiano,de las organizaciones, para comprender
la problemaética de sus riesgos? Esta es la direccién que invitan a se-
guir los miembros del grupo High Reliability Organizations (HRO)
de Berkley (La Porte, Rochlin y Roberts, 1987; Rochlin, La Porte
y Roberts, 1987; Rochlin, 1998, 2001). Estos autores consideran
que, lejos de fracasar constantemente, las organizaciones en cues-
tion logran mantener diariamente niveles de confiabilidad abso-
lutamente fuera de lo comiin, muy superiores a los observados en
otras que enfrentan a dificultades menos severas. Se trata, enton-
ces, de analizar el funcionamiento normal de dichas organizacio-
nes para definir en profundidad las principales caracteristicas’ de
las organizaciones mas seguras.

(Coémo definir el funcionamiento normal? Aunque el estado
mas frecuente es el de no-accidente, de no-catastrofe (pese a los
multiples factores que pueden contribuir a su aparicién), la au-
sencia de accidentes no significa que el orden nominal esté per-
manentemente garantizado. Hay muchos incidentes, pero rara
vez son graves: son pequeiias perturbaciones que no destruyen el
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sistema. Aunque el accidente normal sea inhallable, el funciona-
miento normal de un sistema sociotécnico peligroso es fundamen-
talmente inestable y perturbado. Lejos de ser anémalos y excep-
cionales, los errores, las averias y las fallas son parte integrante
del funcionamiento habitual de una organizacion.

De esta constatacién se pueden sacar varias conclusiones.

En primer lugar, aunque siempre estian presentes, las pertur-
baciones que obstaculizan el buen funcionamiento de una organi-
zacién, son de diferentes clases. En el caso de una red de teleco-
municaciones pueden ser provocadas por una tormenta, una
inundacién o una catdstrofe que provoca una multiplicacién de las
llamadas telefénicas saturando las lineas; en otras palabras,
eventos externos a la empresa. Las fallas también pueden ser de
orden técnico: los desperfectos en los conmutadores, el corte de una
conexion o el congestionamiento de una red son sucesos rela-
tivamente recurrentes y banales. Identificadas de este modo, las
perturbaciones tienden a parecer datos naturales o realidades
externas, enemigos contra los cuales hay que erigir defensas.
Sin embargo, el evento no pude limitarse a un determinante ex-
terno,una variable independiente o un “input” que viene a pertur-
bar la buena conformacién interna de la organizacién y a sembrar
el caos en ella. Las perturbaciones no pueden reducirse a las dis-
funciones que afectan sélo a la configuracion técnica del sistema
porque, por un lado, todo sistema técnico es el resultado de deci-
siones humanas y porque, por otro lado, diclo sistema funciona
mediante interacciones compuestas que vinculan “a los hombres
y las maquinas” (Dodier, 1995) a través de interdependencias com-
plejas. El evento, aunque al inicio esté circunscrito a una falla
técnica, influye casi inmediatamente sobre los componentes or-
ganizacionales —grupos establecidos o redes de actores— que pue-
den propagar y amplificar la perturbacién. De ahi que la per-
turbacion debe ser entendida como una construccién social. Es
intrinseca al sistema social porque la organizaciéon encargada de
controlar los eventos es la misma que genera perturbaciones a tra-
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vés de, por ejemplo, los conflictos que entre diferentes grupos de
reparadores. La perturbacién también tiene geometria variable
porque abarca realidades tan distintas como los desperfectos téc-
nicos, los conflictos entre los grupos de técnicos de reparacién o
la sensacién de inutilidad o incompetencia que provoca en cier-
tas personas.

Reconocer el caracter irreductible de las fallas en las actividades
peligrosas permite extender la problematica de la robustez organi-
zacional a otras organizaciones mas “normales” que las “de alto ries-
go”. En efecto, es dificil encontrar un estudio empirico sobre la con-
fiabilidad que no se refiera a lo nudear, la aviacién civil, las
actividades aeroespaciales, el transporte ferroviario o la industria
quimica. No obstante, todos los universos de trabajo son afectados
por la “escalada del evento” (Zarifian, 1995; De Coninck, 1995). La
integracién y la complejizacion de los sistemas sociotécnicos son
tendencias que sobrepasan a las organizaciones de alto riesgo y es-
tan, induso, en el nicleo de un “nuevo mundo industrial” (Veltz,
2000). Frente a la omnipresencia de los eventos, el problema de la
robustez de los sistemas técnicos cada vez mas ramificados, exten-
sos y fragiles que son la base de la economia moderna (grandes
plantas automatizadas, sistemas logisticos, redes de soporte de toda
clase), es un importante desafio econémico para la mayoria de las
empresas.’ En consecuencia, las formas“frias”, banales y cotidia-
nas de la gestién del riesgo no son menos interesantes que las for-
mas“calientes” y ademas constituyen una problemaética que atra-
viesa todos los universos de trabajo. Esta es una de las razones por
las que preferimos hablar de la robustez de una organizacién antes
que de su confiabilidad (Bourrier, 2001). Aunque las otras dos pers-
pectivas se aproximan mucho, el término confiabilidad esta fuerte-
mente asociado con el andlisis de las organizaciones de alto riesgo.

Por 1ltimo, contextualizar gran parte de las averias, errores y
disfunciones con respecto a modos de funcionamiento habituales, o
“normales”, no significa que dicho enfoque no contribuya a una me-
jor comprensién de los accidentes. Por el contrario, parece razonable
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tratar de entender c6mo funciona el sistema en periodos de nor-
malidad para pensar a partir de ello cémo pueden producirse o evi-
tarse los episodios graves. Obviamente, las averias o los imprevistos
técnicos no siempre provocan crisis en las organizaciones. La vida
de las empresas estd continuamente inmersa en perturbaciones
que se solucionan mediante rutinas que procuran limitar la im-
portancia de los dafios. Ese es el trabajo de los encargados de
supervision y mantenimiento de una red de telecomunicaciones:
controlar cotidianamente los incidentes. El analisis de los modos
de construccion del saber colectivo entre técnicos muestra que
es parte de su oficio sacar partido de las situaciones de rutina para
aprender a elaborar progresivamente nuevas formas de coordina-
cion con colaboradores alejados. Estos ajustes ofrecen valiosas con-
tribuciones cuando se trata de actuar con la urgencia requerida
por un accidente grave. En otras palabras, entre la perturbacion y
el accidente existe el mismo continuum que entre la situacioén (nor-
malmente) perturbada y la situacién de crisis.? Vincular las situa-
ciones ordinarias con las situaciones de crisis equivale a pregun-
tarnos como se construyen las redes que se activan en los momentos
de crisis. Pues las redes no se construyen “porque si”, sino a través de
cooperaciones cotidianas que es posible captar y analizar. Este es
enfoque que desarrollamos en el presente articulo.

Si se acepta esta serie de cambios radicales en la manera de
enfocar el problema, se aceptard también que interesarse por la ro-
bustez organizacional implica reformular la cuestion de la gestién
de los riesgos. La perspectiva de la robustez no esta basada en un
enfoque virtual, mas adecuado para el analisis de las vulnerabili-
dades (“;qué podemos esperar que suceda?”), ni en la Optica re-
trospectiva, que caracteriza el andlisis de los accidentes (“;como
podriamos explicar lo que pasé?”), sino en una cuestién practica
que invita a la accién. Si se acepta que las perturbaciones son re-
alidades normales y omnipresentes en las actividades productivas,
el desafio consiste en conseguir que la perturbacién no se torne ac-
cidente erigiendo barreras y otras modalidades de defensa. En
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otros términos, la cuestién ya no es saber si los riesgos han invadido
el mundo del trabajo o si estos universos técnicos estan condenados
a vivir en modo degradado —lo cual parece indiscutible— sino maés bien
descubrir el modo como las empresas logran alcanzar performan-
ces aceptables a pesar de multitud de riesgos que las acechan y de
la omnipresencia de eventos imposibles de suprimir que se apo-
deran del funcionamiento nominal del sistema. Como una prolon-
gacion de los trabajos efectuados en el ambito de la seguridad del
funcionamiento informatico (Laprie, 2001), la reflexién sobre la ro-
bustez organizacional trata, entonces, sobre las condiciones de
mantenimiento de un estado de seguridad aceptable (teniendo en
cuenta la inestabilidad previa y las dindmicas que genera) y sobre
la tolerancia del sistema a distintos tipos de perturbaciones. El ob-
jeto de la robustez reside consecuentemente no tanto en la com-
prension de la “fabrica de los riesgos” —para retomar la expresién
de Claude Gilbert (2003)—, sino en la “fabrica del control de los ries-
gos”, es decir, en la realidad efectiva del trabajo diario de los acto-
res involucrados en la resolucién de las perturbaciones. En resu-
men, nuestro enfoque invita a reflexionar sobre el modo como las
regulaciones implementadas por los reparadores cuya actividad
estd consagrada a la solucién de incidentes pueden constituir una
barrera contra las fallas, los desvios y las transgresiones.

En condusion, el estudio de la robustez de las organizaciones
abre una perspectiva menos inquietante y menos espectacu-
lar que los enfoques mas clasicos de los riesgos en las empresas.
Es menos inquietante porque no busca “profetizar desgracias”
(Chateauraynaud y Torny, 1999) enumerando los peligros que
acechan a las empresas y sus potenciales culpables, sino que tra-
ta de mostrar la perturbacién de una forma ma4és positiva, indi-
cando que su gestién abre una nueva via de accién frente a los
riesgos colectivos. El analisis de la robustez organizacional es ge-
neralmente menos espectacular que el estudio de las “organiza-
ciones altamente confiables” (La Porte, Rochlin y Roberts, 1987)
o de la “confiabilidad organizacional” (Bourrier, 1999, 2001), pues
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no se aplica s6lo a las actividades de alto riesgo propensas a gene-
rar catastrofes (quimicas, nucleares, etc.) sino a todas las activi-
dades laborales atravesadas por eventos (Zarifian, 1995) o con-
sagradas a “administrar el desorden” (Alter, 1993). El examen de
la robustez de los sistemas sociotécnicos es, sin embargo, una ta-
rea que recién comienza. No obstante, los estudios recientes so-
bre practicas cotidianas orientadas al mejoramiento de la segu-
ridad o el control de los riesgos (Gilbert, 2002, 2003, 2005),° es
que es muy poco lo que sabemos sobre la practica de los repara-
dores. Esto se debe a que la funcién de la reparacion consiste en
volverse invisible (Boissieres, 2003) y porque las practicas de los
reparadores han sido objeto de muy escasos estudios empiricos,
sobre todo en el marco de organizaciones que no son portadoras
de riesgos mayores.

Ni encuadre ni desborde: trabajo de organizacién
del evento

;Coémo se protege la organizacién de los acontecimientos? Para pre-
sentar los distintos modos de regulacién posibles y precisar la
perspectiva particular del andlisis de la robustez organizacional,
tomaremos de Callon (1999b) la metafora del enmarcamiento-des-
borde, inspirada en la obra de Goffman (1991).

La légica securitaria: cuando el marco es la norma vy el
desborde una fuga

La primera reaccion frente a los riesgos en la empresa consis-
te en considerar que su marco es la norma —en el sentido de lo que
es deseable— y que los desbordes —las perturbaciones— son excep-
ciones que hay que evitar. Esta logica, que calificaremos de “secu-
ritaria”, corresponde al enfoque mas corriente y mas espontaneo
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de la seguridad. Remite a un “dogma” (Amalberti, 1996), a un “mito”
(Bourrier y Laroch e, 2001), a un “paradigma dominante”, cuyas
principales caracteristicas sintetizé Claude Gilbert (2002, 2005),
del que retendremos la idea de la afirmacién del poderio de la
cienda y la técnica, y la eficacia (incluso la virtud) de la regla en
el sentido casi juridico del término.

En primer lugar, la légica securitaria tiene una dimensién cog -
nitiva relacionada con el conocimiento de los eventos que puedan
alterar el sistema. Este conocimiento a priori es procesado por la
ciencia y la técnica mediante un trabajo de identificacién de todas
las causas posibles y de evaluacién de probabilidades de ocurrencia.
Ello da lugar a un control de las estructuras técnicas complejas
m ediante ajustes automaticos de las variables de comportamiento
en relacién a uno o a varios valores de referencia (regulacién de
temperatura, de velocidad, etc.). El enfoque es generalmente com-
pletado por el disefio de una estructura organizacional formal
¢ e ntrada en el control y la solucién —por parte de los hombres— de
las averias y los desajustes del sistema técnico y puede ser corre-
gido, ademas, mediante un conocimiento a posteriori de los peli-
gros, utilizando para ello procedimientos de analisis de incidentes
y aprendizaje de experiencias que permiten identificar los desvios
residuales para reducirlos. Este tipo de regulacién es frecuente-
mente utilizado en los sistemas tecnolégicos. La red de telecomu-
nicaciones, por ejemplo, no es ajena a esta logica pues esta basada
por un lado en una arquitectura técnica que incorpora la regula-
cién de sus propias fallas y, por otro, en la vigilancia permanente de
los supervisores y empleados de mantenimiento encargados de la
gestién en tiempo real de los desbordes técnicos restantes.

La légica securitaria comporta ademés una dimensién norma-
tiva vinculada al respeto de las normas, reglas y procedimientos
que traducen en el campo de la accion el esfuerzo de conocimiento
y de enmarcamiento de los peligros. Segun esta perspectiva, es
la conformidad a dicho enmarcamiento lo que hace posible el
dominio de las actividades riesgosas. Por el contrario, la pérdida
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de dominio se debe al alejamiento y desvio respecto de las reglas,
es decir, al desborde del marco previsto. Encontramos nuevamen-
te aqui la idea ya evocada en un parrafo precedente de que la vul-
nerabilidad del sistema se debe esencialmente a la presencia del
hombre: “Todo lo que depende del factor humano tiende a conver-
tirse en el eslabén débil que, mas que cualquier otro, debilitara las
defensas y permitira que el riesgo, prevenido, enmarcado, conte-
n ido, se manifieste” (Gilbert, 2002, p. 22). Este enfoque se concen-
tra, pues, en controlar las perturbaciones, esencialmente las de
orden social, mediante una regulacién basada en un constante es-
fuerzo de enmarcamiento basado en formalizaciones y prescrip-
ciones crecientes. Es en este sentido que hay que interpretar, por
ejemplo, el auge de los Sistemas de Gestién de la Seguridad (SMS)
en las actividades riesgosas, como complemento de enfoques mas
clasicos vinculados al aseguramiento de la calidad.
Destaquemos, para concluir este punto, que el paradigma do-
minante en materia de seguridad es obviamente un tipo ideal.
En los discursos a menudo se lo matiza en honor al principio de
realidad y se termina adoptando una postura mas moderada. Hoy
en dia se admite con facilidad que no se puede prever todo, que el
“riesgo cero no existe” (Lagadec y Guilhou, 2002) y que siempre hay
distancia entre lo prescripto y lo real. No obstante, la Calidad
Total,'! es decir, la eliminacién de todo defecto o toda perturbacion,
tiene un objetivo explicitamente fijado y por lo tanto, implicita-
mente considerado alcanzable (Amalberti, 2002; Gilbert, 2002, 2005).
En 1dltimo anélisis, de ese modo no se cuestiona la postura segin la
cual el enmarcamiento es la norma y la falla un desvio a eliminar.
El enmarcamiento define la capacidad de la organizacién para lo-
grar sus objetivos a pesar de las perturbaciones, inscribiéndose en
el “modelo de la previsién” que supone definir exhaustivamente los
procedimientos y los dispositivos para suprimir las fuentes exdge-
nas de incertidumbre (Chateauraynaud y Torny, 1999). Si bien en
ciertos casos el enmarcamiento es imposible de lograr o es trans-
gredido por los agentes, la tinica estrategia operativa sigue siendo
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la construccién de barreras legales o técnicas para evitar que es-
tos desbordes continien produciéndose.

La légica de gestion de riesgos: cuando el desborde es la
norma y el enmarcamiento es contraproducente

La segunda actitud frente a los riesgos considera que el des-
borde es la regla, en el doble sentido de que es lo deseable y lo esta-
disticamente mayoritario. El enmarcamiento se considera un
obstdculo para la confiabilidad. Este punto de vista es, entonces,
la perfecta contracara del que acabamos de presentar. En general
es compartido por los ergénomos, los psicélogos y los sociélogos
del trabajo y de las organizaciones, que coinciden en su visién so-
bre el rol de los actores, en particular los operarios de primera li-
nea, frente a los sistemas complejos (Bourrier, 1999, 2001; Bourrier
y Laroche, 2001). Estos investigadores asocian la organizacién, en-
tendida como organizacion social burocratica y taylorista, con la
vulnerabilidad que resulta de que todo esfuerzo para encuadrar
las interacciones con vistas al logro de una mayor seguridad es no
sélo limitado en cuanto a los resultados que pueden esperarse de él
sino contraproducente. Segun esta vision, las fuentes de confiabi-
lidad son otras, y se encuentran precisamente del lado de los acto-
res. Esos mismos que condena el enfoque securitario, que a causa
de las incoherencias de las estructuras formales estan obligados a
inventar un conjunto de reglas que les permitan trabajar para ga-
rantizar los resultados exigidos y la confiabilidad del sistema so-
ciotécnico. Asi es como, gracias al desborde, definido como elusién
de la regla o desvio respecto de sus prescripciones, se crea la con-
fiabilidad del conjunto.

Hay numerosas formas de denominar los desbordes: se habla de
“regulacién auténoma” (en el sentido de Reynaud, 1988 y 1989),
de “autonomia en el trabajo” (De Terssac, 1992), de “desbordes sis-
tematicos” (Friedberg, 1993), “violaciones necesarias” (Reason,
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1987) o“ingeniosidad” (Dodier, 1995). Estas denominaciones evi-
dencian que, si el operador o el actor no interviniesen al margen del
marco previsto, el funcionamiento del sistema sociotécnico no po-
dria garantizarse. No sélo los criterios de calidad o los plazos no
podrian respetarse sino, méds grave aun, cuando el actor no acepta
tacitamente —mediante sus acciones de correccién y recuperacién—
hacerse cargo de la confiabilidad del conjunto, el sistema sociotéc-
nico no puede cumplir sus funciones con total seguridad. Estas ac-
ciones “positivas” de los operadores revelan finalmente la naturale-
za de lo que cargan sobre sus espaldas. Sobre estos “superhombres”,
opuestos desde todo punto de vista al “homo violator” del enfoque
securitario (Bourrier, 1999), recae la gestion cotidiana efectiva
de los riesgos en la organizacion.

El enfoque de la robustez organizacional: el trabajo de
organizacion del evento

A primera vista, los dos principales modelos de regulacién de
los eventos en la organizacién parecen irreconciliables. Para el en-
foque securitario la seguridad es cuestiéon de enmarcamiento, y el
enmarcamiento es el principal factor de falta de confiabilidad en
la l6gica de la gestion de riesgos. Para el primer punto de vista las
practicas “desviadas” de los actores provocan las mas peligro-
sas perturbaciones en el sistema sociotécnico y para el segundo los
desbordes son la principal garantia de un funcionamiento seguro.
Ma4s fundamentalmente, esta oposicién separa las dos grandes
fuentes de regulacion: la que proviene de los mismos actores y
la que depende del sistema. Como bien mostré Matilde Bourrier
en sus trabajos (Bourrier, 1999, 2001), esta misma linea de de-
marcacion nos permite comprender la diferencia de perspectiva
que separa las corrientes ergonémicas y sociolégicas europeas
de los enfoques anglosajones que abrevan en la teoria de los sis-
temas (Perrow, 1984), en la ciencia politica y la teoria organiza-
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cional (La Porte, Roberts y Rochlin, 1987) y en la antropologia
(Vaughan, 1996).

. Es preciso optar por una de estas perspectivas en detrimento
de la otra? Las multiples lineas de defensa implementadas para li-
mitar el impacto de los eventos en una red telefénica'> muestran
que la oposicién es insostenible. El disefio de una estructura téc-
nica y organizacional constituye, indudablemente, una primera
barrera. Las defensas técnicas se basan en el mejoramiento de
la confiabilidad de los elementos materiales para limitar la apa-
riciéon de defectos o bien en la busqueda de la “autocicatrizacién”
del sistema por medio de dispositivos auxiliares que permiten eli-
minar los efectos de las fallas. La organizacién de la supervisién y
el mantenimiento se considera una defensa complementaria, en-
cargada de limitar el impacto de las fallas que son irreductibles
mediante la intervencion de los reparadores. En tercer término,
la existencia de tensiones entre los técnicos de mantenimiento y los
supervisores, y entre gerentes de diferentes areas, indica que esta
estructura no sélo es insuficiente sino que genera perturbaciones
“sociales”. Por tultimo, el andlisis de las practicas individuales y
colectivas de solucién de incidentes por parte de los reparadores
muestra que éstos construyen una ultima barrera para adminis-
trar sus tensiones mediante ajustes mutuos que les permiten con-
formar un grupo solidario.

Del panorama que hemos esbozado precedentemente surge que
tanto el factor humano cono el organizacional son de naturaleza in-
trinsecamente dual: los mismos fenémenos que contribuyen a la bue-
na performance también pueden provocar fallas. El operador, indi-
vidual o colectivo, es al mismo tiempo fuente de confiabilidad e
inseguridad (Faverge, 1970; De Terssac y Leplat, 1990) tal como su-
cede también con la organizacién que estructura su espacio de tra-
bajo (Vaughan, 1996; Bourrier, 1999, 2001). Si traducimos esta cons-
tatacién en términos de la oposicién entre la légica securitaria y la
l6gica de la gestion de riesgos, surge que ni el enmarcamiento que
realizan los disefiadores ni los desbordes de los operadores pueden
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construir por si solos una organizacion robusta. Asimismo, desde el
punto de vista de los factores de robustez de un sistema sociotécni-
co, lo anterior significa que tanto los operadores como los sistemas
técnicos, la organizacion y las reglas, constituyen barreras eficaces
contra los incidentes. Interesarse por la robustez organizacional
equivale entonces a suscribir a un enfoque “sistémico” que tenga en
cuenta todos estos factores heterogéneos. Reason (1993) sintetiz6
perfectamente los desafios de esta postura mediante su modelo lla-
mado “del queso gruyere”, que por primera vez sugiere la idea de “de-
fensas en profundidad”.'® Este modelo presenta el sistema sociotéc-
nico como una serie de barreras que contribuyen a la seguridad final
e incluyen barreras técnicas, organizacionales, procedimentales y
una “dltima barrera”: la de los operarios de primera linea.

BARRERAS TECNICAS

Barass véinioad

Frte disbantod

Sk ch primeralines

e Incidentes

El modelo “del queso gruyére” de Reason

Adoptar este enfoque sistémico equivale a considerar simultanea-
mente el enmarcamiento y los desbordes como dos fuentes com-
plementarias de regulacion de las perturbaciones. Asi se compren-
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de mejor por qué la robustez de un sistema sociotécnico complejo
estd vinculada a la calidad de su organizacién. Esta depende de las
acciones terminales, corrientes o de ejecucién que permiten (o no)
alcanzar los objetivos. Sin embargo, la robustez depende también
de acciones que preceden la ejecucion, es decir de decisiones to-
madas por el conjunto de los actores de la linea jerarquica con la
finalidad de encuadrar sus practicas profesionales. En esta linea
de pensamiento, develar el enigma de la robustez de la organiza-
cién equivale a comprender la articulacion entre estas dos formas
de accién que participan conjuntamente en el “trabajo de organi-
zaci6n”* en la medida en que ambas participan en el proceso de
enmarcamiento: “por una parte, las acciones de enmarcamiento
definen un orden establecido de acciones, un esquema de organi-
zacion de los actos cuyo contenido es refinado por las acciones co-
rrientes y, por otra, estas acciones corrientes contribuyen a fijar los
marcos” (De Terssac, 1998). En otras palabras, la robustez depen-
de en tltima instancia de la calidad de las relaciones entre los téc-
nicos de supervision y los de mantenimiento.

Para terminar, precisemos que, tal como acabamos de plan-
tearla, la perspectiva de la robustez organizacional esta segura-
mente mas cerca de la légica de la gestién del riesgo que de la
légica securitaria, ya que parte de la aceptacion de las pertur-
b aciones: un sistema robusto debe aceptar el error o la averia, es
decir, los desbordes, si quiere ser capaz de protegerse de tales even-
tos. Del mismo modo, para contener los desbordes seria vano obs-
tinarse en erigir empalizadas que rapidamente cederian una tras
otra. Es preciso reconocer, en primer lugar, que estos desbordes
—las perturbaciones— s6lo son devastadoras si nos empefiamos en
tratar de evitarlas. A partir del momento en que les damos el es-
pacio que necesitan, revelan su fecundidad, su poder fertilizante, y
se convierten en el motor del intercambio social. Por ello, el anéa-
lisis de la robustez organizacional que proponemos toma como
punto de partida el trabajo de reparacién activado por una per-
turbacion. Lo que importa no es lo que estas perturbaciones cau-
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san al sistema, ni su potencia destructiva, sino lo que los individuos
hacen con ellas, es decir, su potencia constructiva para el mejora-
miento de la capacidad de vigilancia del hombre (Chateauraynaud
y Torny, 2000), para el refuerzo del vinculo social en el intercam-
bio a propésito de ellas y por la construccién de conocimientos
compartidos.

La perspectiva de la robustez organizacional se inscribe, pues,
en la tradicién de analisis heredera de la sociologia del trabajo y
las organizaciones. No obstante, la eleccién de una perspectiva sis-
témica exige ciertos ajustes a dicho punto de vista. En primer lu-
gar, poner el eje en el intercambio social no debe llevar a descuidar
el marco técnico y organizacional dentro del cual se desarrollan las
interacciones de los actores. No olvidemos que, aun cuando no
estén obligadas a adoptar totalmente los contenidos y las disposi-
ciones, las relaciones sociales siguen siendo guiadas por medios
de comunicacién y modos de organizacion. Si s6lo consideramos a
las regulaciones sociales desde el angulo del ajunte informal, es de-
cir, buscando las fuentes de robustez solamente en la esfera de una
autonomia opaca, la l6gica de la gestion de los riesgos terminara
escamoteando las estructuras. Gran parte de los recursos que pue-
den movilizar los actores en el terreno proviene, sin embargo, de
ellas (Bourrier, 1999). En un enfoque mixto que se interese por los
actores y la estructura que los condiciona, el principal freno para
llevar a cabo estudios sociolégicos es en nuestra opinion esencial-
mente de orden metodolégico. Proviene de la dificultad de pasar de
un andlisis a nivel microsocial —-m4ds cercano a los actores en el
terreno y al orden local- a un nivel mas macro, susceptible de ilu-
minar el equilibrio de conjunto del sistema relacional y su en-
cuadre global.

En segundo lugar, las practicas de los actores no deben ser en-
tendidas unicamente como desbordes respecto del marco, es decir,
como rodeos o transgresiones sistematicas de un sistema de reglas
y prescripciones contraproductivas. Este tltimo punto de vista se
origina en que los sociélogos del trabajo y de las organizaciones to-
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man casi exclusivamente como modelo una organizacién particu-
lar, la “taylorista” y “burocratica”, que propone gobernar mediante
reglas cada vez mas numerosas y definidas por grupos exteriores
a los ejecutantes (De Terssac, 2001; Bourrier, 1999, 2001). Sin em-
bargo, no todas las organizaciones responden a ese modelo. Mas
aun, el modelo de empresa en red o “distribuida” (Dodier, 1995)
aparece como el modelo de organizacién dominante en el“nuevo
mundo industrial” (Veltz, 1999, 2000) o “el nuevo espiritu del capi-
talismo” (Boltanski y Chiapelo, 1999) que caracteriza a la civiliza-
ci6n industrial moderna. Apoyandose en la libertad de los actores
y en su capacidad de coordinarse entre si en forma descentraliza-
da, las organizaciones en red se basan en la autonomia de los ac-
tores, sobre quienes hacen recaer una exigencia de resultados més
que un imperativo de aplicacién estricta de procedimientos. De
igual modo, el desarrollo de la gestion de la calidad se basa en la
participacién de los operarios en la concepcion de reglas a través,
por ejemplo, de la definicién de procesos operacionales que indican
el encadenamiento de relaciones entre areas segun el tipo de si-
tuacion de trabajo. Al “decir lo que hacen” y decantdandolo en nue-
vas prescripciones, los actores de primera linea reducen la brecha
entre lo prescripto y lo real porque se comprometen a “hacer lo que
dicen” (Cochoy y De Terssac, 1998). La formalizacién de la activi-
dad, asi como el uso pragmatico de las normas, hacen que poco a
poco la organizacién se enriquezca con la transformacion del sa-
ber-hacer personal de los operadores en competencias colectivas
explicitas (Segrestin, 1997). En este caso, el marco no puede perci-
birse tnicamente como fuente de vulnerabilidad sino, més bien,
como un recurso de la accion colectiva. La aparicién de organiza-
ciones m4s participativas y reticulares propone nuevos problemas
de método, que limitan la capacidad de los enfoques sociolégicos
para analizar la nueva relacién entre la prescripcién y la autono-
mia, y su vinculo con la robustez: “El sociélogo puede, ciertamente,
continuar como antes, observando (si logra ser tan mévil como él)
la actividad técnica desde el punto de vista de cada operador. Pero
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tendra maés dificultades que antes para reconstruir la geometria
en movimiento de los vinculos entre operadores en el devenir de
las confrontaciones forjadas por el funcionamiento conjunto” (Do-
dier, 2001, p. 306).

Estas dificultades no cuestionan, sin embargo, la pertinencia
del enfoque de la sociologia de las organizaciones para compren-
der los fundamentos de la robustez organizacional, incluso en or-
ganizaciones en red como sucede con la supervision y el manteni-
miento de las telecomunicaciones. Proponemos incluso la hipétesis
de que dicho marco constituye una referencia insoslayable para
profundizar en los modos de accién colectiva de los reparadores,
justamente porque pone en el centro de su andlisis el problema de
la cooperacion entre actores. Sin embargo, desde nuestro punto
de vista requiere ser completado por un enfoque metodolégico que le
permita responder al doble desafio que nos hemos propuesto. Por
un lado, promover un enfoque mixto que combine el estudio de las
practicas de los actores de primera linea con el andlisis de los mo-
delos de disefio de las organizaciones, de modo tal de reintroducir
el debate sobre las estructuras organizacionales. Por otro lado,
aprehender los nuevos equilibrios que fundan la robustez de una
organizacion en red, es decir, de un modelo de organizacién muy
de moda en la literatura de administracién pero cuyos componen-
tes concretos han sido muy poco examinados en estudios empiri-
cos. El enfoque en términos de red social nos parece apropiado para
completar utilmente el analisis sociolégico de las organizaciones
en ambos aspectos: no s6lo es una herramienta cémoda para cir-
cular entre el nivel de los actores y el de la estructura —en otros
términos, entre lo micro y lo macro— sino también para detallar las
configuraciones complejas de actores que se regulan de un modo
transversal, via redes, mas que de modo jerarquico y burocratico.
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Notas

1 Sus investigaciones tratan sobre las condiciones de la robustez or-
ganizacional, con énfasis en el rol de las redes sociales. Al respecto
realiz6 un importante estudio empirico sobre los supervisores y los
técnicos de mantenimiento de redes de telecomunicaciones en
Francia y la Argentina (Boissieres, 2005). Las reflexiones sobre la
robustez presentadas en este articulo provienen del marco teérico
de dicha investigacion.

2 Alos trabajos de Mathilde Bourrier (1999, 2001) les debemos la
sintesis de las diferentes concepciones de esta relaciéon entre con-
fiabilidad y organizacién, tanto desde el punto de vista de dife-
rentes disciplinas (ergonomia, sociologia, psicologia, ciencias poli-
ticas, ciencias de la organizacion, etc.), como desde el punto de vista
de diferentes tradiciones de analisis (esencialmente francesas y
norteamericanas). Mas recientemente, Claude Gilbert (2005) rea-
liz6 un balance de la reflexiéon sobre vulnerabilidades organizacio-
nales. No es objeto del presente trabajo retomar esta enumeracién
exhaustiva sino, mas bien, destacar los principales enfoques utili-
zados para caracteriza las vulnerabilidades organizacionales.

3 Diana Vaughan mostré que los alarmantes informes sobre las juntas
estaban disponibles desde 1985, especialmente el famoso memo del
ingeniero Boisjoly, y que el problema de la erosion de las juntas era
tema constante de discusion desde hacia diez afos. Recordemos que
la causa inmediata de la explosién en vuelo del transbordador es-
pacial fue justamente la desintegracion de juntas deficientes.

4 Programa espacial francés. (N. de la T).

5 Segun Zarifian (1995), el evento es singular y hace irrupcién donde
no se lo espera. Por lo tanto es imprevisible, interrumpe la regula-
cion del proceso y obliga a rearticular las diferentes temporalidades
a partir de esta detencion que crea otro tiempo: su instantaneidad
inmoviliza y evoca el pasado, poniendo de lado, por un tiempo, el fu-
turo. El suceso no es importante en si mismo, sino en relacién con
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las expectativas de la institucion o de los usuarios: una averia,
un incidente o hasta un accidente comprometen el logro de los obje-
tivos e incitan a los clientes a cuestionar la confianza que tenian en
la institucién. Por dltimo, el evento es “inmanente a la situacién”,
en el sentido de que proviene del interior: las condiciones de uso de
un dispositivo producen la averia o el accidente que resulta de la
combinacién de elementos técnicos y humanos.

Frente a esta critica, Perrow afirma que, si los accidentes no son
mas frecuentes, es porque estas tecnologias todavia son nuevas:
lo peor esta por venir. Sin embargo, no hemos constatado un re-
crudecimiento de los accidentes después de esta profecia, pese a
la evolucién permanente de los sistemas técnicos hacia una ma-
yor complejidad.

Para los investigadores del grupo HRO, los principios son cinco y
se refieren a: a) la redundancia de los canales de decisién; b) la re-
dundancia del control entre actores; ¢) actividades permanentes de
reconversion y entrenamiento; d) convergencia de los miembros
de la organizacién en cuanto a los objetivos finales y e) centraliza-
cién del poder de decisién conjuntamente con gran descentrali-
z acién y delegacién de poder.

Pierre Veltz senala que en los tltimos veinte anos el aumento del
capital fijo per capita de asalariado en la economia francesa se mul-
tiplicé por cuatro. Ello da una idea del desafio econémico central
que constituye el “buen uso” de ese capital, es decir, su plena utili-
zacion mediante, simultdneamente, la adaptacién a las demandas
(flexibilidad) y la gestién de las fallas (confiabilidad propiamente
dicha). Obviamente, estos desafios son aun mayores cuando a los
criterios econémicos se les suman criterios relativos a la seguridad
de las personas y los bienes.

Esta perspectiva no es la més corriente. Se inscribe en un nuevo 4n-
gulo de an4lisis de los riesgos, diferente del que tradicionalmente
acostumbraba separar la situacién ordinaria y la situacién crisis
(Gilbert, 2002). Un primer enfoque clasico enfatizaba que, en situa-
ciones corrientes, el trabajo y su organizacién obedecen a muchos
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acuerdos informales que superan ampliamente las reglas. Contra-
riamente, cuando se refiere al riesgo, a su prevencion o a la forma
reaccionar ante su inminencia, este enfoque consideraba paradgji-
camente,a menudo por convencion, que todo lo anterior quedaba en
suspenso: todos los acuerdos, las componendas entre lo prescripto y
lo real se evaporaban y, de golpe, se producia una especie de mila-
grosa conformidad con las reglas. Otro punto de vista clasico in-
vertia la relaciéon haciendo corresponder la transformacién de lo
rutinario en critico al pasaje de una situaciéon con relativo orden je-
rarquico a otra completamente informal, en red (Weicky Roberts,
1993; Rochlin, 1998). Al final de cuentas constatamos que en ambos
casos la situacién normal y la de crisis se consideran disociadas.
Los trabajos del Programa Francés de Riesgos Colectivos y Situa-
ciones de Crisis, dirigido por Claude Gilbert, dan una imagen bien
diferente de las definiciones oficiales consideradas tnicas, defini-
tivas y hasta indiscutibles, porque muestran la construccién y
la evolucién de las codificaciones, la modificacion de los puntos de
vista y los cambios de paradigma y las variaciones segun los con-
textos y las comunidades. A través de las contribuciones de los
investigadores en ciencias sociales, este proyecto busca funda-
mentar una forma de concebir los riesgos en base a confrontaciones
y decantaciones de lo que se consideraba dado en determinado mo-
mento y sobre lo que hay que volver a trabajar. Recordemos que
este GIS es una iniciativa para intercambiar investigaciones y ex-
periencias llevadas a cabo en el &mbito de las ciencias humanas y
sociales, en el plano nacional e internacional. En suma, constituye
un verdadero campo cientifico. Para aquilatar la importancia de
esta red cientifica y la amplitud de esta 4rea de conocimientos, el
lector puede remitirse a una publicaciéon que es una verdadera re-
flexion epistemolégica sobre los riesgos y la dnica obra que sin-
tetiza los principales aportes de las ciencias humanas y sociales
(Borraz, Gilbert y Joly, 2005).

Coincidimos con Amalberti en que la gestion de la calidad se suele
tomar al pie de la letra, siendo por lo tanto mal comprendida
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(Amalberti, 2002). Generalmente parte de un diagnéstico honrado
de las practicas no recomendadas (debe decirse lo que se hace re-
almente), que no necesariamente debe conducir a suprimirlas. Sin
embargo, para no prestarse a las criticas, la certificacién ISO con-
siste basicamente en no exponer las practicas ilegales y en mos-
trarse capaces de lograr el cero defecto.

Objeto de estudio de la tesis de doctorado que esta en el origen del
presente articulo.

El modelo de Reason propone dos ideas heuristicas esenciales.
Primero, que la seguridad resulta de una superposicién de capas
(b arreras o “defensas en profundidad”), en el que cada capa es in-
suficiente por si sola para garantizar la seguridad pero protege de
las fallas de las otras capas. Segundo, que cada capa puede provo-
car incidentes por si misma, pero que las capas se dividen en este
sentido en dos grandes categorias: las barreras de primera linea,
vinculadas a la conduccién del sistema —estan en el origen inme-
diato de las fallas (“errores patentes”)—, y las capas histéricas del
sistema (“concepcién, organizacion, reglamentacién”), que a me-
nudo son responsables de la fragilizacién de las capas de primera
linea (“errores latentes”).

La nocién de “trabajo de organizacién”, desarrollada en 1998 por
Gilbert de Terssac y adoptada en los dltimos afios por varios in-
vestigadores del CERTOP, consiste en interesarse en la actividad de
todos aquellos que contribuyan a “organizar”. Esta perspectiva
pone en evidencia la existencia de un espacio de mediacién que
conecta el mundo de la decisién y el de la realizacién. Ademas am-
plia las dos nociones, trabajo y organizacién, que mantienen una
doble relacién. Por un lado, el trabajo ya no debe ser considerado
la actividad de los operadores en un taller particular, porque incl u-
so “quienes organizan trabajan”. Por otro, la idea de organizacién
no debe remitir solamente al personal jerarquico de la empresa, sino
a una actividad genérica de encuadramiento y estructuracion,
r ealizada por todos los actores, ya se trate de dirigentes y operar-
ios: “quienes trabajan organizan”.
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5.
Accidentes de trabajo y condiciones de riesgo
en la industria de la construccién uruguaya

Francisco Pucct

Introduccion

Este trabajo se propone estudiar los procesos de gestién del riesgo
de la industria de la construcciéon uruguaya. En los dltimos afios, se
ha generado en el Uruguay una preocupacion especial sobre la in-
cidencia de los accidentes de trabajo en la industria de la cons-
truccion. Estos accidentes, y particularmente los que han causado
muertes de trabajadores, han tenido fuerte impacto en la escena
publica y han generado respuestas a diferentes niveles: sector pu-
blico,instituciones técnicas, empresarios, sindicatos, etc. Como con-
secuencia de los mismos, se conformaron instancias publicas para
la discusién y prevencion de los riesgos, y se elabor6 una profu-
sa reglamentacion con relacién a las condiciones especificas en las
cuales se debia implementar el proceso de trabajo. En este plano,
la industria de la construccién cuenta con un conjunto de practi-
cas y reglas que son innovadoras en el contexto nacional, y que lo
convierte en un caso especialmente relevante para el andlisis de
la gestion del riesgo.

Analizar los factores de riesgo presentes en los procesos pro-
ductivos requiere, como condicién previa, realizar un breve repaso
sobre las concepciones tedricas que se han desarrollado reciente-
mente en relacién a la problematica del riesgo. Si bien estos desarro-
llos se anclaron fuertemente en los riesgos ecolégicos o ambienta-
les, también pueden ser incorporados al analisis de los riesgos
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presentes en el mundo del trabajo. Uno de los aspectos centrales del
analisis de las condiciones de trabajo es comprender las estrategias
de los actores que directa o indirectamente intervienen en la cons-
truccién y cambio de las condiciones de trabajo. Cada situacion de
riesgo pone en evidencia una multiplicidad de actores que confor-
man una trama compleja, particular en cada caso, que maneja y
pone en evidencia niveles de aceptabilidad del riesgo muy dife-
rentes. Estas diferencias se deben tanto a los intereses especificos
y estratégicos de los actores involucrados, como a la presencia de
perspectivas, valores y codigos de interpretacién de la realidad di-
versos y heterogéneos. Los desarrollos tedricos ligados a la gestién
del riesgo permiten dar cuenta de esta complejidad y orientar la in-
vestigacion para lograr determinar los niveles aceptables de riesgo
que se establecen en una actividad productiva especifica.

La perspectiva individualista de la fiabilidad

Las investigaciones sobre seguridad en el trabajo han seguido una
evolucién histérica que las condujo de una aproximacién indivi-
dualista a una perspectiva organizacional. Esta evolucion, siguiendo
el trabajo de Fahlbruch y Wilpert (2001), pasa por tres ejes funda-
mentales: el individuo, el puesto de trabajo y la organizacion.

La primera aproximacion esta referida al modelo individualista,
centrado en la fiabilidad de los comportamientos. Esta perspectiva
analiza las competencias y disposiciones individuales que permiten
evitar los accidentes, tomando en cuenta las caracteristicas es-
tructurales y técnicas del contexto de trabajo. Los estudios que se
desarrollan desde esta aproximaciéon conceptual parten de cua-
tro determinantes de la fiabilidad en el comportamiento: la perso-
nalidad, la motivacién, el aprendizaje y la decisién. En funcién de
estos elementos, se elaboran tipologias de personalidades “acci
dentégenas”, es decir, que por diferentes motivos, tienen més pre-
disposicién a sufrir accidentes que otros.
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Esta linea de investigacion esta centrada en el analisis de la
construccién de las motivaciones, las relaciones entre recompensas
y seguridad en el comportamiento, y la observacion de los apren-
dizajes por experiencia. La teoria de la decisién explica los compor-
tamientos fiables como el resultado de la maximizacién de las ga-
nancias subjetivas. La teoria de la decisién se desprende en dos
grandes lineas de trabajo:

a) La teoria del “optimismo irrealista” (Weinstein, N., 1989)
propone un modelo de accién preventiva que se inscribe en
los marcos de andlisis de la motivaciéon y de la decisién.
Esta teoria explora las situaciones en las cuales los indivi-
duos consideran que el riesgo de accidente es menor para
ellos que para el promedio de las personas. El modelo de
prevencién que se deduce de este marco de andlisis tiene
tres grandes etapas: la conciencia individual de los riesgos,
el conocimiento general de las consecuencias de un acci-
dente y el conocimiento especifico de las consecuencias que
un accidente puede tener en él mismo. Cuanto mds avanza
el individuo en estas tres fases de aprendizaje individual,
mas tendencia tendra a desarrollar un comportamiento que
tenga en cuenta los riesgos reales de su actividad.

b) La teoria del “equilibrio de riesgo” (Wilde, G., 1982) es carac-
teristica de la perspectiva decisional de los comportamientos
fiables. Esta teoria estima que los individuos perciben sus
comportamientos como mas o menos riesgosos, y lo adaptan
para que se correspondan a un nivel de riesgo deseado. Des-
de esta perspectiva, una accién de prevencién de riesgos
puede ser desarrollado cuando el nivel de riesgo se sitia por
arriba del nivel deseado.

Como afirman Falbruch y Vilpert (2001), las consecuencias
practicas de estas teorias se centran en recomendaciones perso-
nales, procesos de seleccion del personal, politicas de formacién y
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sistemas de recompensas. Sin embargo, desde el punto de vista
tedrico, no son suficientes para explicar la frecuencia de los acci-
dentes. Su extendida utilizacién practica se debe a que las inter-
venciones institucionales centradas en el individuo son menos
onerosas que las intervenciones centradas en factores organiza-
cionales o estructurales. Por otra parte, desde el punto de vista te6-
rico, dejan de lado los componentes colectivos que influyen en la
conducta humana, mas alla de las predisposiciones individuales.

La segunda mirada de an4lisis de la seguridad en el trabajo es
la perspectiva del puesto de trabajo, en la cual el accidente es visto
como el resultado de la interaccién hombre-maquina (Falbruch, B.
y Mlpert, B., 2001). Podemos identificar dos corrientes centrales
en esta dimensién:

a) El modelo de dominé (Falbruch, B. y Vilpert, B., 2001), que
analiza el accidente como la consecuencia de una serie de
eventos particulares que se precipitan uno sobre otro como
un domind.

b) La teoria del equilibrio (Haddon et al., 1964), que describe
el accidente como una secuencia de causas multiples que se
desencadena rompiendo el equilibrio entre las acciones hu-
manas, la técnica y las condiciones de trabajo. Los analisis
en términos de flujos y transferencia de energia se inscri-
ben en esta corriente.

Esta dimension de andlisis permite analizar mejor la interaccién
del individuo con los requerimientos que los niveles de desarrollo
tecnoldgico le imponen, contextualizando los accidentes en un pro-
ceso de trabajo especifico. Como contrapartida, deja de lado los fac-
tores organizacionales que van maés all4 de los componentes espe-
cificamente técnicos, que incluyen las relaciones sociales inscriptas
en determinadas formas de organizacion del trabajo.
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El analisis organizacional de la seguridad en el trabajo

La tercera perspectiva de analisis se refiere al modelo organi-
zacional de la seguridad en el trabajo. Dentro de esta perspectiva,
cobra importancia la nocién de fiabilidad organizacional, que
analiza las condiciones organizacionales que permiten a un sis-
tema organizado complejo mantener niveles de fiabilidad com-
patibles a la vez con las exigencias de seguridad y las exigencias
econdémicas (Bourrier, M., 2002). En este marco de anilisis, el con-
cepto clave es el de “seguridad sistémica” (Falbruch, B. y Vilpert,
B., 2001). Esta se obtiene cuando los peligros presentes en un
sistema de trabajo son reconocidos y controlados. El andlisis se
desplaza de los individuos a la organizacién del trabajo, entendida
como una actividad de gestién y prevencion de riesgos mas que un
analisis de las causas de los accidentes de trabajo.

El modelo organizacional de seguridad en el trabajo se des-
pliega, siguiendo a los autores, en tres dimensiones: el sistema téc-
nico, el error humano y el factor humano.

El sistema técnico. Esta perspectiva parte de la base de que la
seguridad se puede materializar a través de un sistema técnico
fi able en la medida en que los errores no sean el resultado de una
concepcién equivocada hombre-maquina. Esta tesis se opone al fa-
moso postulado de Perrow (1984), segin el cual los accidentes
graves son una consecuencia inevitable de la complejidad intrin-
seca de todo sistema de riesgo.

El error humano. Esta perspectiva intenta modelizar este tipo
de error, partiendo de la base de que el comportamiento humano es
generalmente dependiente de una posicién jerarquica, desde las
acciones de rutina en el nivel mas bajo de la organizaciéon, hasta la
resolucién de problemas complejos en lo alto de la escala. A cada
nivel corresponde un grado de control y diferentes tipos de errores.
Estos modelos distinguen tres niveles de dominio cognitivo: la pri-
mera basada sobre las competencias, la segunda sobre los proce-
dimientos, la tercera sobre los conocimientos.
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La principal limitacién de esta perspectiva es que no da cuen-
ta del contexto ni de las contribuciones individuales. Desde el punto
de vista metodoldgico, el error puede ser reparado a través del ana-
lisis de las experiencias o de modelos previsionales. Los primeros
permiten asociar un evento a un tipo de error y a las caracteristi-
cas del medio de trabajo. Las previsiones, a su vez, se apoyan sobre
métodos probabilisticos de evaluacién de riesgos y sobre modelos
de fiabilidad humana.

El factor humano. El énfasis de esta perspectiva estd puesto en
el rol de la direccién. Las funciones de direccién y gestién son di-
rectamente responsables de los factores organizacionales como la
formacién o la continuidad.

Si bien la perspectiva individualista y la del puesto de trabajo
han realizado aportes importantes para el estudio de los acciden-
tes y de la seguridad en el trabajo, la perspectiva organizacional
constituye, desde nuestro punto de vista, la mas adecuada para
abordar las complejas dimensiones que estan presentes en esta te-
matica. Nuestro acento esta puesto en los procesos de aprendizaje
organizacional de la gestion del riesgo, que suponen la adopcién
de determinados supuestos previos. Como analizamos en trabajos
anteriores (Pucci, F., 2004), el concepto de riesgo pasé de ser utili-
zado para analizar fendmenos globales de las sociedades a incor-
porarse en la teoria de la gestién. Si analizamos el riesgo en una
institucién u organizacién especifica, encontramos que las légicas
de accién que se implementan estan determinadas por los compo-
nentes de imprevisibilidad, indeterminabilidad e incertidumbre
que estan intrinsecamente asociados a los contextos de riesgo. En
la medida en que la gestién del riesgo esta referida al manejo de la
incertidumbre, constituye un proceso de aprendizaje organizacio-
nal. Dado que los actores no cuentan con modelos establecidos de
comportamiento a los cuales ajustarse, deben construir, en la mar-
cha, los mecanismos y las actitudes para afrontar estas situacio-
nes. Discutir la gestion del riesgo implica centrar nuestra atencién
en las condiciones que se requieren para que este aprendizaje pueda
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lograr resultados positivos en términos de minimizar los riesgos o
de llegar a niveles aceptables de riesgo.

En ese sentido, en la perspectiva organizacional de la seguri-
dad en el trabajo confluyen diferentes dimensiones que contribu-
yen al andlisis de la gestion del riesgo: el estudio de los factores or-
ganizacionales, las organizaciones de alta fiabilidad y la cultura
de la seguridad (Falbruch, B. y Vilpert, B., 2001). A continuacién
desarrollaremos esas tres dimensiones de analisis, incorporando
diferentes vertientes tedricas que, a nuestro juicio, pueden contri-
buir al andlisis de la seguridad en el trabajo o, como preferimos lla-
marlo, por las razones que expondremos, a la gestién del riesgo.

El estudio de los factores organizacionales

Esta linea de investigacién busca distinguir entre errores activos
y errores latentes, que conciernen al personal alejado de las ope-
raciones de campo, como los equipos de direccién. Los errores la-
tentes no son identificados durante un largo periodo de tiempo, en
el cual actiian como agentes patogenos en el interior de la organi-
zacion, vulnerando el sistema. La presencia de zonas de insegu-
ridad en las organizaciones tiene como consecuencia la identifi-
cacién de riesgos permanentes en su funcionamiento. Perrow (1984)
mostré como determinados sistemas sociales inducen inevita-
blemente la presencia de riesgos debido a su propia estructura. En
cada sistema social, la presencia de los riesgos sistémicos es un in-
dicador de la cultura de riesgo de dicho sistema. Tal como afirma
el Laboratorio Printemps (Guardiola, A.; Mercier, D.; Tripier, P. y
Tuillier, J. N., 1998), en toda organizacién, en la medida en que nin-
guna es perfecta, existen riesgos sistémicos. Sus origenes son mul-
tiples, pero surgen fundamentalmente de la dificultad de apre-
hender las situaciones complejas que se presentan en la vida de la
organizacion. El espiritu humano sélo puede funcionar reducien-
do la complejidad, transformando el didlogo en mondlogo, esque-
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matizando las interacciones complejas en términos de interac-
ciones secuenciales, reduciendo lo miltiple a lo dnico, lo complejo
alo simple, etc. Esta reduccion se ve reforzada y formalizada por la
utilizacion de indicadores de actividad y por la standardizacién de
procedimientos. El taylorismo como sistema de organizacién pro-
ductiva es el ejemplo paradigmatico de ese proceso. También los
métodos de resolucién de problemas, en los diferentes contextos en
que se utilizan, por el juego de jerarquias y opciones que suponen,
tienden a reducir lo complejo a lo simple.

Apoyandose en el teorema de Clausewitz, el Laboratorio Prin-
temps enfoca las causas de la complejidad de los procesos organi-
zacionales en las innombrables contingencias secundarias que
nunca pueden ser examinadas o anticipadas por la planificacién
de la actividad organizada. Ni la disciplina ni la planificacién ni
ninguin otro mecanismo de uniformizacién de respuestas frente a
situaciones complejas pueden resolver el problema de la compleji-
dad. Aunque la disciplina y la planificacién son condiciones del éxi-
to, porque sin ellas la complejidad se multiplicaria, no resuelven
los problemas estratégicos que estan presentes en la conduccién
de una organizacién. La complejidad de las situaciones presentes
en el trabajo cotidiano de una organizacién explica la distancia entre
lo prescripto y lo real, fenémeno casi general de las organizaciones.
Estas contingencias son producidas por procesos que no pueden
ser anticipados porque son generalmente activos pero invisibles.

El Laboratorio Printemps muestra como los métodos de reso-
lucién de problemas habitualmente utilizados pueden participar
en la transformacién de procesos secundarios en procesos invisi-
bles. Los analisis de problemas organizacionales (qué defectos, cua-
les son las causas y cémo remediarlas) se traducen en una jerar-
quizacién de respuestas que no dejan espacio a la deteccion de
otros procesos. En una situacién organizada todo concurre a es-
conder la complejidad de las interacciones, a resumir lo multidi-
mensional en lo unidimensional, lo dialégico en lo monolégico. En
la medida en que la accién organizada se fundamenta en esta vi-
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sion reduccionista de la realidad, provoca, sin quererlo, riesgos sis-
témicos y genera zonas de peligro.

A su vez, toda organizacién se caracteriza por la presencia de
objetos, actores e interacciones entre actores, que conforman ruti-
nas. Estas rutinas son saberes traducidos en reglas de accion efi-
caces construidas a lo largo del tiempo y de las experiencias. Cons-
tituyen una manera de economizar energia, ya que permiten que
los individuos puedan centrar su atencién sobre eventos y tareas
nuevas (Cyert, R. M. y March, J. G., 1970).

La vida colectiva organizada supone la existencia de rutinas
fundadas sobre la confianza. Tal como plantea Giddens (1995), es-
tas rutinas aseguran a los individuos la seguridad ontolégica ne-
cesaria para desarrollar sus actividades en la sociedad. La rutina
protege la seguridad ontoldgica, pero a su vez ésta es asegurada de
manera fundamental por el mantenimiento de las rutinas. En or-
ganizaciones donde la cantidad y la escala sobrepasan las capaci-
dades humanas, la confianza es esencial para que una accién ini-
ciada en un punto se continie en otro, o que una decision tomada
en un sector sea acatada por otro sector. Sin embargo, tal como des-
taca el Laboratorio Printemps, las competencias, la organizacién
jerarquica y las reglas y disposiciones utilizadas en un determin a-
do momento para resolver los problemas organizacionales pueden
resultar inadecuadas cuando las condiciones externas o internas
se modifican, si la organizacién no estd dotada de una capacidad
de mejora permanente. Estos problemas de adaptacién también
generan zonas de riesgo.

Frente a los problemas derivados de la complejidad de las or-
ganizaciones, surgen diferentes respuestas y posibilidades de so-
lucién. Una de ellas es la experiencia; la accién de aquel que ya
haya adquirido experiencia toma en cuenta las contingencias se-
cundarias, sin necesariamente ser consciente de ello ni tener ca-
pacidad para verbalizarlas, en la medida en que son secundarias.
También existen, en una organizacion, conocimientos que concier-
nen al dominio de la complejidad. Ejemplo de ello son las relaciones
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informales muy intensas entre servicios, tanto con relacién a la
circulacién de bienes fisicos como con relacién a los aspectos re-
glamentarios. El Laboratorio Printemps destaca también las adap-
taciones a las fallas individuales que se dan debido a que deter-
minados individuos o grupos tienen la capacidad de asumir los
problemas, mas alla de las reglas o rutinas estipuladas. A este fe-
némeno los autores lo denominan desbordes informales. Esta
definicién pone el acento en el hecho de que trabajar no es sola-
mente suministrar energia en una actividad guiada por la in-
formacién. Trabajar es también, y sobre todo, plantear un proble-
ma y resolverlo. La resolucién de problemas como perspectiva de
analisis busca dar cuenta de como reacciona un individuo frente a
una situacién no rutinaria: los procesos cognitivos puestos en mar-
cha que permiten a cada uno diagnosticar un estado inicial, fijar-
se metas y poner en marcha las operaciones de transformacion
que permiten paliar los defectos de la situacién.

Otra solucién es la posibilidad de capitalizar soluciones gene-
radas localmente. Estas iniciativas descansan en un conocimien-
to colectivo o individual invisible, local, marcado por la jerarquia
del contacto, pero valorizado localmente sin que sus soluciones re-
percutan en los indicadores establecidos. Esto muestra, para los
autores, la razén por la cual la interpretacion de un cuadro o de un
indicador que resume y descontextualiza el resultado de un proce-
S0 es engarosa. La seleccién de un indicador ilumina la realidad
organizacional que resume, pero en la medida que sélo refleja uno
de los multiples procesos en marcha, deja sin representar procesos
vitales para entender la marcha de la organizacion. Los esfuerzos
de medicién dejan en la oscuridad numerosas contingencias se-
cundarias, en tanto que la politica de la empresa es guiada a par-
tir de informaciones parciales que se piensan completas. El hecho
de aplicar en interacciones complejas indicadores, medidas y pro-
cedimientos claramente estandarizados, reduce un conjunto en el
cual multiples procesos estdan presentes al mismo tiempo, a la vi-
sibilidad de uno solo entre ellos.
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De estas consideraciones los autores extraen dos consecuencias:

¢ Siguiendo a autores como Perrow, una de las maneras més
eficaces de hacer desaparecer las causas de “accidentes nor-
males” es descentralizar su deteccion, asi como la deteccién
de las causas préximas y lejanas, y actuar de manera des-
concentrada para hacerlas desaparecer.

¢ Lanaturaleza de la toma de riesgo no es homogénea. En
general se distinguen tres niveles que son a su vez tres
momentos psicolégicos y organizacionales: la planificacion,
la toma del evento riesgoso y la respuesta a los mensajes
contradictorios.

Entre las dos primeras, mas alla de las apariencias, hay gran
discontinuidad. La planificacién consciente del riesgo es cualitati-
vamente diferente de que las circunstancias obliguen a tomar en
cuenta el riesgo. Por otra parte, la seguridad tiene un costo eco-
noémico, social y politico. Definir un nivel de riesgo aceptable es
definir un limite a partir del cual se renuncia, por razones de cos-
to, a aumentar los gastos en seguridad. Los riesgos se construyen
en funcién de las inversiones incorporadas tanto en términos de
actores como de medios afectados a su medida y a su tratamiento
(Bourdeaux, I y Gilbert, C., 1997).

Otra dimensién estudiada por estas perspectivas de andlisis es
la tendencia de las organizaciones a normalizar el desvio (Vaughan,
D., 2001). Este proceso implica que, en las decisiones organizacio-
nales, la informacién que en principio fue analizada y evaluada
como un signo de peligro potencial es posteriormente evalua-
da como aceptable y no desviada. Esta aceptacién es una cons-
truccién cultural que se procesa en el grupo de trabajo, en funcién
de las interacciones y de las representaciones del riesgo que se ela-
boran en el grupo.

Otros autores destacan la situacién en la cual se logran alcanzar
margenes de fiabilidad pese a la organizacién (Bourrier, M., 2001).
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Desde esa perspectiva, la organizacion es vista como un obstaculo
para alcanzar los niveles de seguridad sistémica requeridas. Son las
capacidades de adaptacion, de anticipacion y de invencion de los tra-
bajadores las que permiten sortear los escollos que la organizacién
impone a la construccién de un modelo de seguridad sistémica.

Las organizaciones de alta fiabilidad

La segunda corriente de anélisis organizacional se centra en el es-
tudio de los procesos a partir de los cuales las organizaciones de
alta fiabilidad logran reducir los margenes de accidentalidad en su
funcionamiento concreto. Estas organizaciones actian sobre la
base de la construccién de relaciones de confianza con el publico y
entre los grupos e individuos al interior de la organizacién. Con
relacion a las organizaciones de alta fiabilidad, La Porte (2001) de-
fine las caracteristicas que distinguen a las llamadas HRO (High
Reliability Organizations):

¢  Un uso flexible de la nocién de autoridad y una estructura
organizativa especifica para situaciones de crisis.

¢ El reconocimiento activo, en todos los niveles, de las com-
petencias, de los trabajadores y de su dedicacién a la tarea.

¢ Los esfuerzos constantes de formacion.

¢ La existencia de un sistema que recompensa la deteccién
de errores y valoriza la transmisién y puesta en comun de
las informaciones al respecto.

¢ La presencia de actitudes que favorecen o frenan el cambio
técnico u organizacional, de acuerdo con los juicios positi-
vos 0 negativos que sus efectos producen en la fiabilidad
o rganizacional.

El eje de estas organizaciones de alta fiabilidad es lograr la con-
fianza institucional tanto en la organizacién como en otros orga-
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nismos publicos y privados, y el pablico en general. Junto a la no-
cién de confianza institucional, La Porte enfatiza las condiciones
que garantizan la constancia de esa confianza a lo largo del tiem-
po. En primer lugar, debe existir la voluntad politica e institucional
de la organizacién y su determinacion de conservar esa confianza.
Implica también la capacidad de una organizacién de mantener in -
tactos sus compromisos a lo largo del tiempo.

Las actividades de planificacién de la toma de riesgo, aprove-
chamiento de las oportunidades y creacién de referenciales locales
de accién senialada mas arriba tienen por consecuencia el aumen-
to de la incertidumbre, y por lo tanto de la desconfianza. Esto im-
plica que la confianza no se origina por decreto, sino que requiere
un proceso de construccién. Contrariamente a la idea de que la con-
fianza se opone al riesgo, como si la ausencia de una trajera apa-
rejada el desarrollo de la otra, Karpik (1996) postula la idea de que
no puede haber seguridad ontolégica si no existen dispositivos
que permitan a la confianza establecerse y subsistir. Asi, se dis-
tinguen dos tipos de mecanismos que permiten que las rutinas
existan: los dispositivos de promesa y los dispositivos de juicio.

Los dispositivos de promesa intervienen antes de la transac-
cién: su objetivo es obtener del otro un comportamiento conforme al
que se espera de él. Los dispositivos de juicio intervienen después
de la accién y permiten tener un juicio sobre lo que pasé. Permiten
la reduccién de la ignorancia sobre el comportamiento de los acto-
res con los cuales se va a proseguir la relacién. Permiten también
relativizar la confianza que se puede tener en alguien. Construyen
medidas a posteriori acerca de lo actuado, y permiten evaluar la
pertinencia de los dispositivos de promesa comprometidos antes
de que la accién tuviera lugar.

En definitiva, la confianza se construye poniendo en juego los
dispositivos de prevencion que indican la manera como la accién
debe desarrollarse. Pero el caracter falible de la actividad huma-
na conduce también a conocer como la accién efectivamente se de-
sarrollo, instala aparatos de medicion capaces de evaluar las pro-
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babilidades de aparicién de errores por sector, por localidad, por
nivel de responsabilidad, etc., y asi remontarse en el sistema, de-
sechando y suprimiendo las causas de los defectos de conducta que
generan desconfianza y que impiden que las rutinas se instalen.

Las consecuencias de estos procesos, expresadas por Karpik,
son dobles:

Si la confianza existe es que las normas de conducta son com-
partidas, y si son compartidas no aparecen distorsiones con rela-
cion a la obtencién del objetivo comtun. La prueba de la existencia
de la confianza comun es que la internalizacién de las metas y de
los medios legitimos para alcanzarlas es parte de un acuerdo taci-
to. Si hay verdadera confianza un individuo solo o un grupo aisla-
do, se van a comportar tal como se espera de ellos. Pero, siguiendo
a Karpik, esa internalizacién es el resultado de un periodo ante-
rior de negociacién y confrontacion. Es necesaria la interaccién
e ntre el que dicta la conducta y el que obedece, y que ésta sea im-
portante para ambos.

La construccién de relaciones de confianza implica un proceso
de aprendizaje organizacional. Este concepto permite analizar la
manera como la adquisicién de nuevos conocimientos en las orga-
nizaciones estructuran los modos de decisién y accién. Koenig
(1994) define el aprendizaje organizacional como un fenémeno co-
lectivo de adquisicién y de elaboracién de conocimiento que, de ma-
nera mas o menos profunda y durable, modifica tanto la gestién de
las situaciones como las situaciones en si. En esta perspectiva, se
considera que los individuos evolucionan en un contexto de in-
certidumbre, en tanto el conjunto de elecciones posibles resulta
exégeno para aquel que decide. Por el contrario, el conjunto de elec-
ciones posibles se debe construir, debido a que la cuestién no es so-
lamente seleccionar la mejor opcién, sino que el problema es cons-
truir el conjunto de opciones posibles. El aprendizaje organizacional
puede ser considerado como una modificacién de las rutinas, de las
reglas de accién y de los valores, y las representaciones sobre las
cuales estdan basadas estas reglas (Tanguy, C., 2000). Este proceso

ACCIDENTES DE TRABAJO Y CONDICIONES DE RIESGO... 201

incluye la existencia de rutinas defensivas que fijan los comporta-
mientos individuales y colectivos, aunque éstos se traduzcan en
disfuncionamientos (Argyris, G., 1978). En esos casos, el aprendi-
zaje se restringe y la correccién de problemas no da lugar a una re-
flexién sobre los valores que dirigen las estrategias de accién.

La cultura de seguridad

El problema de la cultura de seguridad nos lleva a un fenémeno
interorganizacional, en la medida en que hay que tomar en cuen-
ta el conjunto de actores del sistema que contribuyen a la seguri-
dad de la organizacién, sean éstos comités consultivos, organiza-
ciones de ciudadanos, administraciones o partes interesadas. La
nocién de cultura de seguridad incluye actitudes, valores y normas,
lo que le da al concepto una amplitud muy grande, aspecto que ha
sido criticado por su vaguedad y su impronta culturalista.

Desde esta ultima perspectiva, se identifican cuatro elementos
para analizar los riesgos (Falbruch, B. y Vilpert, B., 2001):

¢ La accién situada: los estudios deben relacionar el conjun-
to de acciones que llevaron al accidente con el contexto en el
cual se desarrollé.

¢ La cultura como mediador: la cultura liga el contexto, la or-
ganizacion y las decisiones y opciones individuales, siendo
el mediador entre el nivel macro y el nivel micro.

¢ Los métodos cualitativos son los mas apropiados para es-
tudiar las acciones situadas.

e Las estrategias de gestion de riesgos dependen de la ma-
nera como son percibidas las causas y origenes de los dis-
funcionamientos.

La nocién de cultura de seguridad se puede contrastar con
el clasico concepto de cultura de riesgo desarrollado por Mary
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D o uglas (1985). Desde esta perspectiva, la percepcién y la actitud
de los individuos con relacién al riesgo no son homogéneas entre
los diferentes sistemas o grupos sociales. Cada sistema social y
cada grupo construyen una concepcién y una valoracién del riesgo
que depende de los valores de la cultura y de las reglas implicitas
o explicitas que conforman su historia. La autora demostré que la
percepcion de los riesgos varia segun la estructura de la institu-
ci6n donde se encuentran los diferentes grupos de individuos. Los
comportamientos estarian determinados por los limites externos
que definen las colectividades de pertenencia y por las oportuni-
dades de negociacion abiertas a los miembros individuales. La au-
tora muestra cuatro grandes tipos de comportamiento en relacién
con el riesgo, cruzando dos dimensiones: la actitud frente a lo ex-
terno y la jerarquia interna.

En este articulo propondremos una elaboracién especifica de la
nocién de “cultura de riesgo”. Sintéticamente, podriamos enume-
rar como fundamentales los siguientes rasgos.!

¢ Lanocién de cultura de riesgo no descansa en premisas es-
tructuralistas, ya que las relaciones de poder y el interés
estratégico dejan de tener un peso importante en la orien-
tacién de la accién de los actores. Es decir, cuando explica-
mos la accién, se minimiza la importancia de las posiciones
ocupadas por los agentes y los intereses asociados a dichas
posiciones. Los escenarios de riesgos se caracterizan por
afectar a los individuos independientemente de su posicién
en la estructura social.

e La cultura de riesgo s6lo puede ser posible si contamos con
agentes reflexivos. Esto significa que el saber o conocimien-
to deja de encontrarse confinado en esferas técnicas, dando
lugar a un continuo filtrado y traspaso de conocimiento ex-
perto hacia la poblacién profana. Como seriala Giddens
(1985), esta reapropiacion es la condicién misma de auto-
nomia de accién de la vida cotidiana. Los contextos de ries-
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go otorgan a los agentes legos un mayor caudal de recursos,

una mayor capacidad de accién y de critica, disminuyendo

su vulnerabilidad y sometimiento ante agentes expertos,
autoridades o jerarquias.

e La accién se encuentra explicada mas bien por valores co -
munes generados en la cultura de riesgo, pero a diferencia
de enfoques previos, no estan inscriptos en una estructu-
ra, por lo que carecen de estabilidad y de universalismo.
Son ma4s bien acuerdos, compromisos o negociaciones provi -
sorios y contextuales o relativos a los que arriban los acto-
res provistos de perspectivas cognitivas o valorativas di-
ferentes. Esto habla de una variabilidad valorativa y
normativa doble:

a) intraespacial o intrainstitucional: entre las diversas ins-
tituciones en el interior de una sociedad o de un mismo
sistema cultural no hay necesariamente homogeneidad
en las culturas de riesgo;

b) intertemporal:una misma institucién puede generar su-
cesivas y diferentes culturas de riesgo a lo largo del
tiempo.

e La cultura de riesgo no se apoya en normas explicitas sino
en reglas y cédigos implicitos. En la gestion del riesgo, los
agentes hacen uso de un saber practico, un conjunto de ru-
tinas construidas colectivamente a partir de dichas reglas,
no siempre susceptibles de ser racionalizadas.

e Para la gestion del riesgo, adquieren mayor importancia las
relaciones de confianza que las relaciones de autoridad y je-
rarquia formal, generando formas de cooperacién y coordi-
nacién independientemente de la estructura formal.

¢ El objetivo de estos acuerdos es la resolucién de situaciones
concretas y provisorias en el marco de escenarios de alta in-
certidumbre. El caracter localizado y parcial de las solucio-
nes, a su vez, es un escenario fértil para la generacién de efec-
tos perversos a nivel mas global o en otros registros locales.
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¢ Se vuelven m4s problematicas las posibilidades de estable-
cer predicciones con relacién al comportamiento de los
agentes o al efecto de las politicas de largo plazo, debido
a que las culturas del riesgo son elaboradas para resolver
dilemas provisorios y contingentes en escenarios variables.

Estas dimensiones de la “cultura de riesgo” aluden tanto a los
componentes valorativos como a los componentes normativos que
integran la nocién de cultura. El concepto de aprendizaje organi-
zacional constituye un eslabén o puente que permite articular las
decisiones individuales con los comportamientos organizativos. En
este marco, las organizaciones desarrollan, mu chas veces de ma-
nera implicita, “culturas de riesgo” especificas, que generan con-
ductas y actitudes rutinarias frente a las situaciones de riesgo.

Tanto las perspectivas psicolégicas como los analisis centrados
en los factores organizacionales y en el desarrollo de culturas de se-
guridad aportan elementos para el estudio de los factores de riesgo
presentes en las instituciones. También son importantes los estu-
dios referidos a los procesos de construccién de confianza que desa-
rrollan las organizaciones de alta fiabilidad, como modelos para el
estudio de procesos de gestién del riesgo en cualquier organizacion
con menores niveles de fiabilidad. La definicién de gestion del ries-
go debe incluir tanto los aspectos organizativos como culturales que
orientan y determinan las conductas individuales y colectivas.

Como propuesta a la discusién planteada, podemos analizar, en
cada caso concreto, el proceso de aprendizaje de la gestién del ries-
go a partir de los siguientes factores:

¢ La existencia de una “cultura de riesgo” en el contexto de
riesgo especifico. Cuanto mas desarrollada esté esta “cultu-
ra de riesgo”, el proceso de aprendizaje sera mas accesible y
tendra mas utilidad para los actores.

¢ La capacidad que tengan las instituciones y de los actores
involucrados en la gestion del riesgo, de evitar la construc-
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cion de irreversibilidades. En numerosas ocasiones, las si-
tuaciones de riesgo se producen por una acumulacién de de-
cisiones en un sentido, que vuelven irreversible el sentido
del proceso e imposibilitan retroceder o cambiar el rumbo
tomado.

¢ La capacidad de regulacién auténoma de los actores invo-
lucrados, que permita la reduccién de los efectos emergen-
tes de las decisiones que conducen a las situaciones de riesgo.
Los actores se enfrentan a consecuencias imprevistas en el
marco de las reglas que orientan su actividad, sea laboral,
institucional o cotidiana. La capacidad de construir reglas
para enfrentar estas situaciones forma parte del proceso de
aprendizaje.

e La capacidad de los actores para lograr traducir sus pers-
pectivas y puntos de vista, en general heterogéneos, para
lograr niveles minimos de acuerdos y poder desarrollar ac-
ciones comunes. La gestion del riesgo pone en juego pers-
pectivas que parten de modelos cognitivos y valorativos di-
ferentes. El desarrollo de relaciones de comunicacion y la
construccién de referentes comunes para la accion se vuel-
ve un elemento imprescindible en el aprendizaje de la ges-
tion del riesgo.

¢ La legitimidad de las relaciones de poder y de jerarquia, de
manera de favorecer la construcciéon de relaciones de con-
fianza entre los actores, sobre la cual reposa la posibilidad
de desarrollar comportamientos que permitan afrontar las
situaciones de riesgo. La confianza estd en la base del
aprendizaje de rutinas que den un sentimiento de seguri-
dad ontolégica a los actores involucrados en la gestion del
riesgo.

La combinacién de estos factores genera un proceso dinamico
en el cual la percepcién y los niveles de aceptabilidad del riesgo se
vuelven el producto de una negociacién implicita, cuyo resultado
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dependera del balance de los factores sefialados y de la especifi-
cidad del contexto en la cual se desarrolla. Los procesos de apren-
dizaje en las organizaciones nunca son arménicos ni lineales
(Mertens, L., 2002). Las estrategias de los grupos, los conflictos
de poder y la estructura institucional y normativa forman parte de
este proceso de aprendizaje organizacional. Los procesos de ges-
tion que inciden en el aprendizaje organizacional deben necesa-
riamente tomar en cuenta los componentes sociales presentes en
toda institucién. Esta perspectiva supone también un concepto
mas amplio de gestién del riesgo, que incluye no sélo los conocimien-
tos formales o informales adquiridos durante su socializacién,
sino también la capacidad para poner en juego estas capacidades
en situaciones concretas. Estas capacidades pueden ser considera-
das como competencias especificas (Mertens, L., 1996) que los ac-
tores desarrollan, de manera explicita o implicita, para dar cuenta
de las situaciones de riesgo que enfrentan en sus tareas cotidianas.
En ese sentido, los procesos de aprendizaje organizacional deben
ser entendidos como experiencias de comunicacién (Rojas, E., 1999),
en las cuales se desarrollan, ademas de las racionalidades estra-
tégicas inherentes a los diferentes intereses involucrados en los
procesos de trabajo, racionalidades comunicativas que permiten
llegan a espacios de acuerdo y de compromiso mas all4 de los inte-
reses y objetivos contradictorios de las partes.

Seguridad y riesgo en la industria de la construccion
uruguaya

La industria de la construccién es uno de los sectores productivos
cl aves para entender la gestion del riesgo en la realidad productiva
del Uruguay. La actividad de la construccién, a diferencia de otros
procesos productivos, tiene componentes de riesgo permanentes que
no estan asociados al desarrollo tecnolégico moderno ni al aumento
de la complejidad de los sistemas productivos. En este sentido, el
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analisis de la gestién del riesgo en la construccién adquiere conno-
taciones especiales, en la medida en que existe un conjunto esta-
blecido de practicas, normas de comportamiento, habitos laborales,
asi como una profusa reglamentacion juridica en torno al tema. El
analisis de la gestién del riesgo en la actividad de la construccién
nos coloca frente a un sector paradigmatico para comprender a fon-
do los procesos de regulacion social que se establecen en torno al
riesgo, en la medida en que los desarrollos que se produzcan en
este sector pueden servir de ejemplo practico para ramas indus-
triales o procesos productivos en los cuales los factores de riesgo
sean relativamente novedosos (Pucci, F., 2004).

Un primer aspecto a discutir es la relaciéon que existe entre
las formas de organizacién del trabajo de la industria de la cons-
truccion y las probabilidades de riesgo. En la industria urugua-
ya, la transformacion del modelo taylorista fordista se vio im-
pulsada por la difusién y aplicacién de herramientas de gestion,
derivado de la necesidad de obtener mayores niveles de calidad
para colocar la produccion industrial en los mercados regiona-
les e internacionales.

Los procesos de trabajo en el Uruguay parecen inscribirse, en
lineas generales, en formas neofordistas especificas, en las que la
incertidumbre asociada a las nuevas formas de trabajo no se ve
acompariada del desarrollo de nuevas posibilidades para la incor-
poracién de las capacidades cognitivas y comunicativas de los tra-
bajadores.? Las transformaciones en los procesos de trabajo que ha
sufrido la industria de la construccién, entre las cuales podemos
destacar el desarrollo del trabajo a destajo, la tercerizacién y la
precarizacién creciente de las relaciones laborales, han aumenta-
do las probabilidades de accidentes de trabajo. A diferencia de
otros contextos productivos, en los cuales la modificacion del pro-
ceso de trabajo tendié a mejorar la calificacion de los trabajadores
y la calidad del trabajo, generando nuevos registros de comunica-
cion en el proceso productivo (Veltz, P. y Zarifian, P., 1993) en la in-
dustria de la construccién uruguaya los cambios productivos han



208 LA GESTION DEL RIESGO Y LAS CRISIS

tendido a descalificar a los trabajadores y a empeorar sus condi-
ciones de trabajo, lo que inhibe el desarrollo de légicas de accién
mas adecuadas a los contextos de riesgo en los que se desarrolla
esta actividad. Las transformaciones productivas parecen estar
marcadas por la fragmentacién e individualizacién de las rela-
ciones construidas en el seno del proceso de trabajo, bloqueando la
posibilidad de desarrollo de espacios de traduccién (Ruffier, J.,
1995) y comunicacién. En estos contextos productivos, la construc-
cién de relaciones de confianza (Karpik, L., 1996) que permitan
una gestion mas eficiente del riesgo se enfrenta con trabas estruc-
turales dificilmente superables.

Los cambios en la organizacién del trabajo en la industria de
la construccién se caracterizan por una flexibilizacién de las
¢ o ndiciones contractuales de la mano de obra y por una creciente
descentralizacién de los procesos productivos. En estas moda-
lidades de organizacién del trabajo, las empresas no controlan
la globalidad del proceso de trabajo, sino sélo el producto final y el
cumplimiento de los plazos establecidos. Estas formas de organi-
zacion del trabajo tienen como consecuencia una produccién de me-
nores niveles de calidad, una simplificacién de los procesos de tra-
bajo y una intensificacion de sus ritmos, generando contextos de
mayor riesgo. Estas nuevas formas de organizacion del trabajo
de la industria de la construccién se acompaifan de una precari-
zacién creciente de las condiciones de trabajo y una creciente des-
regulacion de la actividad laboral, en particular en las pequerfias
empresas ligadas al mercado interno. En este marco, las estra-
t egias de los trabajadores se orientan a rentabilizar las condicio-
nes de riesgo, debido a las dificultades para implementar estra-
tegias colectivas que permitan mejorar globalmente las condiciones
de trabajo.

La industria de la construccién también implementé cambios
tecnolégicos en los ultimos tiempos, modernizando aspectos par-
ciales de los procesos de trabajo. La investigacion realizada (Pucci,
F.; Levin, R.; Trajtenberg, N. y Bianchi, C., 2004) ha mostrado que
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no existe una relacién clara entre introduccién de nuevas tecnolo-
gias en la industria de la construccién y aumento, disminucién o
sustituciéon de riesgos. En algunos casos, la introduccién de nuevas
tecnologias genera procesos de trabajo mas pautados y sistemati-
cos, con menor desgaste fisico, lo que aumenta las condiciones de
seguridad en el trabajo. En otros casos, en cambio, las nuevas tec-
nologias parecen generar riesgos diferentes que se agravan por la
falta de capacitacion especifica del promedio de trabajadores de
la industria de la construccion.

Las diferencias econémicas entre las empresas constituyen un
factor de peso relevante en el momento de tomar decisiones de in-
version en seguridad. El corte que podemos establecer es a dos
niveles. Por un lado, las empresas multinacionales que compiten
en mercados internacionales parecen invertir mas en seguridad
que las empresas nacionales que compiten en el mercado local. De
todas maneras, esa divisién no es tajante, ya que también existen
importantes inversiones en seguridad en algunas empresas na-
cionales. El otro gran corte que podemos establecer es entre em-
presas formales y empresas informales, division que por razones
obvias opera sélo para las empresas nacionales. Este segundo
corte parece ser mas decisivo para comprender las diferencias de
inversion en seguridad que el primero. La mayor parte de las em-
presas que implementan programas de seguridad lo hacen en el
marco de una politica global de certificacién de calidad que in-
cluye otros componentes como mejora de los procesos de trabajo,
mayor polivalencia de los trabajadores, etc. En este sentido, estos
procesos se inscriben en una légica racional de maximizaciéon de
beneficios, en la cual la estabilidad de las politicas de seguridad
esta fuertemente ligada a una perspectiva de estabilidad de la em-
presa en el mercado, sea nacional o internacional.

Las politicas de seguridad que se implementan en la industria
de la construccién, si bien implican un importante esfuerzo en tér-
minos de inversién y energia, reflejan una matriz mecanica de ges-
tion de los riesgos (Dourlens, C.; Galland, J. P. y Vidal-Naquet, P.
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A.,1991), apoyada fundamentalmente en la jerarquia vertical y en
el cumplimiento de requisitos y normas externas, dejando de lado
formatos mas horizontales que permitan una mayor circulacién en-
tre el saber técnico y el saber profano, sustentada en la reflexividad
de los trabajadores y en su capacidad de regulacién auténoma.
Esta perspectiva de gestion del riesgo la encontramos tanto en em-
presas multinacionales que han implementado herramientas de
gestion que mejoran la calidad y la seguridad, como en empresas li-
gadas al mercado interno que desarrollan estrategias de reduccién
de costos, tercerizando y descentralizando el proceso productivo.

También encontramos una “cultura de riesgo” implicita com-
partida por los actores involucrados en las relaciones laborales
de la industria de la construccién. La percepcion y valoracion del
riesgo que tienen el Estado, los empresarios y los trabajadores
presentan numerosos puntos en comun. Esa “cultura de riesgo”
también se asocia a un modelo mecanico de evaluacién de los ries-
gos, donde se considera que la reduccion de los accidentes pasa
principalmente por el cumplimiento de la normativa y la inversion
econémica, sin tomar en cuenta la complejidad de los procesos
sociales asociados al riesgo y a su irreductibilidad. EI modelo me-
canico se sustenta sobre la base de que la suma de medidas de
seguridad parciales aumenta la seguridad del sistema, descono-
ciendo la existencia de “efectos perversos” o de desplazamiento
de riesgos de un registro a otro (Dourlens, C.; Galland, J. P. y
Vidal-Naquet, P. A., 1991). En este marco, una gestion eficiente
del riesgo pasa por superar una perspectiva comun sobre el riesgo
que comparten actores portadores de intereses y diferentes,
lo que coloca el tema del riesgo en una dimensién mas valorati-
va que estratégica.

Las “culturas de riesgo” que se conforman en los trabajadores
de la construccién son elaboraciones contingentes y puntuales que
no se deducen de sus procesos de socializacién primaria o secun-
daria, sino que son el producto de un aprendizaje organizacional
que se desarrolla en el marco de los procesos de trabajo, rutinas la-
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borales y reglas de comportamiento establecidas en cada empresa
o lugar de trabajo (Pucci, F. y Trajtenberg, N., 2003). Esas caracte-
risticas obligan a centrar el analisis en los componentes especi-
ficos de cada organizacién concreta mas que en las actitudes o
idiosincrasia de los “trabajadores de la construccién” como cate-
goria homogénea, dotada de valores y normas de comportamien-
to independientes del contexto productivo en el cual desarrollan
la actividad.

La industria de la construccién esta sufriendo una importan-
te reconversion de las habilidades y conocimientos de su fuerza
de trabajo. La creciente pérdida del trabajador de oficio y su sus-
titucion por trabajadores que provienen de otras ramas de pro-
duccién, sin experiencia y sin calificacién, parece aumentar las
probabilidades de accidentes de trabajo en la construccién. Sin em-
bargo, la paradoja que se plantea es que los procesos de descalifi-
cacion entendidos como pérdida de la tradicional cultura de oficio
de los trabajadores de la construccién puede ser un factor positi-
vo para el desarrollo de una nueva “cultura de riesgo”. Por otra
parte, las malas condiciones de trabajo generan un efecto inespe-
rado: los trabajadores tienden a cuidarse mucho mas, porque en
caso de accidente saben que no tienen ningun tipo de respaldo, pro-
teccién o cobertura, y de igual modo las posibilidades de reclamo
son inexistentes. También encontramos que los contextos de riesgo,
que forman parte intrinseca de la actividad laboral en la cons-
truccion, no han generado légicas de accién adecuadas para redu-
cir las probabilidades de accidentes. La persistencia de una “cul-
tura de oficio” parece operar mas como un obstiaculo que como un
factor positivo en el desarrollo de nuevas légicas de accién. Esos
elementos replantean también la relacion entre niveles de califi-
cacién, competencias laborales y actitudes hacia el riesgo, mos-
trando que esta articulacién puede ser compleja y contradictoria.

Las organizaciones productivas de la rama de la construccion
no parecen haber desarrollado aprendizajes organizacionales que
permitan reducir las probabilidades de riesgo. Cada accidente ge-
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nera discusiones gremiales y politicas donde se buscan responsa-
bilidades CULPABLES, pero donde no se modifican las actitudes y
representaciones que dieron lugar al accidente. El aprendizaje or-
ganizacional de la gestiéon del riesgo implica modificar rutinas y
actitudes cotidianas, de manera de lograr comportamientos que
minimicen las probabilidades de accidente. La dificultad de esta-
blecer aprendizajes organizacionales esta fuertemente influida por
las caracteristicas ya sefialadas del proceso productivo, que impi-
de el desarrollo de nuevos registros normativos y expresivos (Veltz,
P. y Zarifian, P., 1993) de intercambio y comunicacién.

Otro aspecto a destacar es que las responsabilidades con re-
lacién al riesgo no estan claramente definidas, lo que impide el
desarrollo de una actividad de regulaciéon auténoma que colme
las lagunas que deja la reglamentacién formal y juridica. Los pro-
cesos de tercerizacién y de descentralizacién del proceso producti-
vo dificultan el establecimiento de responsabilidades juridicas en
el caso de que ocurra un accidente. La definicién de responsabili-
dades permite que los diferentes actores impongan sus normas
(Douglas, M., 1985); en la medida en que la responsabilidad se di-
luye, el proceso de construcciéon de normas (Reynaud, J. D., 1988),
en las que participen las diferentes representaciones del riesgo, se
ve debilitado. La evolucién de las normas formales e informales,
juridicas y auténomas, escritas e implicitas, requieren la definicién
de un gestor al cual remitir las responsabilidades emergentes. En
la medida en que esa figura no se visualiza, la actividad de re-
gulacion se ve también debilitada.

Existe una fuerte asincronia entre la normativa de seguridad y
las caracteristicas de los procesos de trabajo que se implementan
en la industria de la construccién, que sufren, en numerosas oca-
siones, el impacto de la introduccién tecnolégica y de los procesos
de descentralizaciéon productiva. La normativa legal desarrollada
en espacios tripartitos, si bien es rica en calidad y cantidad, tiene
un peso relativo como factor de reduccién de la accidentalidad del
sector debido a las dificultades para hacerla cumplir, tanto en las
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empresas formales como en las informales, aunque en estas lti-
mas la situacién obviamente es mas grave. Los elementos norma-
tivos son vistos por la mayor parte de los actores como excesiva-
mente burocraticos, inutilmente detallistas, orientados al corto
plazo,y mas punitivos que preventivos. De todas maneras, la pro-
fusa normativa en materia de seguridad que las instancias tripar-
titas han elaborado en los ultimos afos parece haber tenido, mas
alla de las criticas sefialadas, un efecto global positivo sobre la ac-
cidentalidad del sector.

Las dificultades para aplicar las normas formales que regulan
las responsabilidades de los actores en caso de accidentes, lleva a
que se desarrollen procesos de regulacién auténoma a través de
los cuales se definen las responsabilidades y se gestionan las si-
tuaciones de riesgo. Estos procesos de regulacién auténoma de res-
ponsabilidades implican modelos de definicién del riesgo centra-
dos en la imputacién individual, desplazando perspectivas que
asuman la nocién de “seguridad sistémica” (Falbruch, B. y Vilpert,
B., 2001) y la complejidad de los procesos que llevan a situaciones
de accidentalidad.

A su vez, la nueva normativa en materia de seguridad en la in-
dustria de la construccién ha tenido grandes dificultades para es-
tablecer y definir los nuevos roles emergentes, entre los que se en-
cuentran el rol del técnico prevencionista y el rol del delegado
obrero de seguridad. La ambigiiedad y el caracter contradictorio
de las normas y comportamientos asociados a esos roles generan
a su vez efectos emergentes no deseados que contribuyen a au-
mentar las probabilidades de accidentes. En el caso del técnico pre-
vencionista, las dificultades parecen estar centradas en que, més
alla de sus cometidos formales definidos por la ley, la funcién
mads importante que cumplen es la de deslindar las responsabili-
dades de la empresa en caso de accidente, estableciendo procesos
de inculpacién y exculpaciéon, méas que la promocién de la preven-
cién y la capacitacion. En el caso del delegado obrero de seguridad,
las dificultades parecen estar centradas en la falta de respaldo le-
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gal que tiene esta figura, los problemas de reclutamiento y las
d ebilidades de su formacién y capacitaciéon. En ese marco, su rol
aparece asociado, seguin las circunstancias especificas, sea a la
a ctividad sindical, sea a las politicas de la empresa, sea a la acti-
vidad de control del MTSS. La confusién con respecto a los ejes
centrales que debe tener el rol de delegado obrero de seguridad di-
ficulta la construccién de fuentes de legitimidad especificas para
su desemperio.

Estas nuevas figuras se agregan a las funciones de control y
asesoramiento que histéricamente estuvieron y estdan bajo la res-
ponsabilidad del MTSS. En este plano, se producen innumerables
formas de superposiciéon o de confusién de funciones entre los
d iferentes roles, que a su vez corresponden a adscripciones insti-
tucionales, profesionales y gremiales diferentes, que no logran
establecer espacios de comunicacion y traduccién para construir
un lenguaje comtn que permita ordenar y complementar las fun-
ciones de los diferentes roles.

En este marco, no existen condiciones para alcanzar acuerdos
o compromisos estables que superen los registros de accion de
los diferentes mundos involucrados. La negociacién de los umbra-
les aceptables de riesgo, tanto de manera explicita como implicita,
s6lo permite alcanzar acuerdos provisorios e inciertos que dependen
de factores situacionales especificos, y cuya eficacia dependera de
las variables de contexto. Los niveles de aceptacion del riesgo se
remiten a indicadores especificos para cada situacién, que pueden
ser discutidos y revisados en todo momento.

Uno de los factores que conspira para un mejor desarrollo de
las politicas de seguridad es que la temaética del riesgo atin no se ha
construido como campo auténomo en el marco de las relaciones
laborales, sino que se agrega al conjunto de conflictos y reivindi-
caciones que atraviesan las relaciones laborales. Esto implica que
la gestion del riesgo se incorpora a las estrategias de los diferen-
tes actores, con escaso espacio para buscar acuerdos valorativos
que permitan el desarrollo de una “accién comun” (Giraud, C.,
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1993) que tome en cuenta los diferentes escenarios y las diferen-
tes interpretaciones de la realidad. La constitucién de la Comision
Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo es un avance en ese
sentido, en la medida en que se establece un espacio institucional
para el tratamiento auténomo de la problemaética del riesgo. Sin
embargo, ese avance institucional no siempre implica una pers-
pectiva especifica que permita desarrollar politicas preventivas
que vayan mas alld de la elaboracién de normas legales o de me-
canismos de control.

En trabajos anteriores (Pucci, F., 2004), donde realizamos un
primer analisis de los accidentes de trabajo en la construccién,
comparandolos con otros sectores de actividad, llegamos a la con-
clusién de que los procesos de aprendizaje organizacional y la
presencia de nuevas modalidades de accién colectiva eran inci-
pientes, sin alcanzar a constituirse en el tipo de accién dominante
en los contextos de riesgo estudiados en aquella ocasion. Los proce-
sos de traduccién entre“mundos” diferentes eran practicamente
inexistentes, lo que impedia la elaboracién de cédigos de accién y
de “culturas de riesgo” homogéneas y activas. La situacion estaba
marcada por un claro contraste entre los desafios producidos por
el desarrollo de contextos de riesgo, y la ausencia de modalidades
de accién adecuadas para dar cuenta de ellos. La racionalidad es-
tratégica, la jerarquia y las relaciones de poder tenian mds peso en
la orientacién de la conducta de los actores, que las relaciones de
confianza, la accién comun y la traduccion, lo que impedia una ges-
tion eficiente y positiva del riesgo. La construccién de irreversibi-
lidades y la conformacion de zonas de riesgo sistémico eran los re-
sultados no deseados del funcionamiento de las organizaciones
productivas, en las que se verificaba una disociacién entre los con-
textos de riesgo desplegados y las formas de accién prevalecientes.

En este contexto, la negociacién de los umbrales aceptables de
riesgo no se constituye en una actividad con capacidad para regu-
lar la conducta de los actores ni para imponer acuerdos o compro-
misos con la centralidad necesaria como para reducir los riesgos.
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La negociacién de los umbrales aceptables de riesgo se constituye
en una actividad residual, escondida, con efecto limitado y parcial.
El analisis empirico realizado en ese trabajo mostré que el apren-
dizaje de la gestion del riesgo nos enfrentaba con un conjunto de
instituciones, organizaciones y comunidades técnicas que se en-
contraban en el primer peldafio de ese proceso de aprendizaje. Las
“culturas de riesgo” institucionales también mostraron un carac-
ter limitado y especifico. La conclusién general que se desprendié
de esa investigacion fue que la incorporacién de la gestién del ries-
go en las conductas cotidianas de usuarios, técnicos e instituciones
implicaba un largo proceso de acumulacion y aprendizaje, que se
encontraba, en los casos analizados, en sus primeras etapas.

En definitiva, las conclusiones de este trabajo refuerzan los re-
sultados encontrados en las investigaciones anteriores, que mues-
tran las dificultades y los largos caminos a recorrer para lograr
una gestién més eficiente del riesgo en la industria de la cons-
truccién uruguaya. Tanto la profusa normativa desarrollada en los
ultimos afios, como el desarrollo de nuevas figuras legales que se
orienten a la prevencién de dafios y a la capacitacién en materia
de seguridad, presentan profundas dificultades para lograr una
implementacién eficiente. Estas dificultades se suman a las que
ya tienen las instituciones piblicas para controlar la aplicacién
de la normativa y para generar actitudes méas preventivas con re-
lacion a los riesgos que existen en esa rama de actividad.

La implementacién de politicas de seguridad por parte de las em-
presas de construccién es parcial y limitada y, en los casos en que en-
contramos una preocupaciéon importante por el tema de seguridad,
ésta reviste un enfoque de la gestiéon que no siempre permite dar
cuenta de la complejidad del fenémeno. A su vez, las profundas difi-
cultades que enfrenta la organizacién sindical, tanto a nivel general
como a nivel de la rama de actividad, le impiden aprovechar y po-
tencializar muchas de las conquistas juridicas logradas en el marco
de las negociaciones tripartitas, lo que resta capacidad de accién a
cada uno de los actores relevantes del proceso de gestiéon del riesgo.
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En el contexto actual de crisis de la industria de la construc-
cion, los niveles aceptables de riesgo para los diferentes actores
parecen haber descendido histéricamente, en la medida en que los
temas de seguridad son desplazados por otros temas mas acucian-
tes, como lo son los problemas del desempleo y de la reactivacion
econémica. Esta situacién hace que todas las medidas en materia
de politica de seguridad y de elaboracién juridica se implementen
en un contexto poco fecundo para su eficaz aprovechamiento y con-
solidacién. La disociacién entre el descenso histérico de los niveles
de valoracién y aceptacion del riesgo en nuestro pais, y los arma-
zones institucionales, juridicos y organizativos generados para me-
jorar la seguridad en la industria de la construccién, producen nu-
merosos desajustes, superposiciones y efectos perversos cuando se
implementan en un contexto en el que las orientaciones hacia el
riesgo de los actores involucrados en la industria de la construc-
cién no generan acciones y decisiones que acompasen los avances
realizados en el plano institucional.

Conclusion

El andlisis empirico mostré que, en el Uruguay, el aprendizaje
de la gestion del riesgo en la industria de la construccién nos en-
frenta con un conjunto de instituciones, organizaciones y comu-
nidades técnicas que se encuentran en el primer peldafio de este
proceso de aprendizaje. Las “culturas de riesgo” institucionales
también tienen un caracter limitado y especifico. Incorporar la
gestion del riesgo en las conductas cotidianas de usuarios, técni-
cos e instituciones implica un largo proceso de acumulacién y apren-
dizaje, que se encuentra, en los casos analizados, en sus primeras
etapas. La profundizacion de este proceso de aprendizaje depen-
dera del alcance y magnitud de las situaciones de riesgo, aunque
nada indica, a priori, que estas situaciones sean aprovechadas y
capitalizadas para mejorar su gestion.
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A su vez, las politicas de seguridad se asocian a un modelo me-
canico de evaluacién de los riesgos, donde se considera que la
reduccién de los accidentes pasa principalmente por el cumpli-
miento de la normativa y la inversién econémica, sin tomar en
cuenta la complejidad de los procesos sociales asociados al riesgo y
a su irreductibilidad. Esto se observa en la confianza que se posee
en la cuantificacién de los sucesos, de las probabilidades y en los
esfuerzos destinados desde la organizacion a investigar cada acci-
dente que se genera. Tanto los incidentes como los accidentes son
conceptualizados como entidades relativamente simples, los cua-
les pueden ser explicados en funcién de causas aislables mediante
el uso de la razén o racionalidad técnica. Esta concepcién tradu-
ce una mirada no compleja de la causalidad, claramente visible en
el énfasis que se le otorga a la informacion, tanto en el sistema de
denuncias de incidentes, los reportes, los formularios, etc. Se par-
te de la base de que, teniendo un aceitado sistema de informacién,
contando con estadisticas actualizadas y realizandose los procesos
de investigacién adecuados, resulta posible llegar a las raices del
problema y resolverlo. Los procedimientos también reflejan una
perspectiva mecdnica de la gestion del riesgo, que se apoya funda-
mentalmente en la jerarquia vertical y en el cumplimiento de re-
quisitos sometidos a controles externos, dejando de lado formatos
mas horizontales que den cuenta y se reapropien del saber y del
know how de los operarios.

El accidente, en este tipo de organizacion del trabajo, se consi-
dera como el resultado de los errores de los operarios: faltas, in-
cumplimientos o desempeiios incorrectos. En todo caso, siempre
hay una falla generadora. El tratamiento del riesgo parece orien-
tarse por una perspectiva individualista, en la que el componente
decisional es cl ave para entender la frecuencia de accidentes de
trabajo. Los trabajadores, en cambio, se orientan a localizar los ac-
cidentes en errores de organizacién del trabajo, de supervision, de
incumplimiento de normas de seguridad. Su perspectiva se asocia
mas al modelo del error humano sefialado més arriba, lo que im-
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plica tomar en cuenta los componentes organizacionales para
explicar la accidentalidad. De todas maneras, en ambas perspecti-
vas, los accidentes siempre son vistos a la luz de un error cometi-
do y no como el producto de la actividad organizacional entendida
como un sistema complejo. A su vez, la gestion del riesgo en la in-
dustria de la construcciéon no incorpora la nocién de que los acci-
dentes no se asocian de manera lineal con errores, falencias, pro-
blemas de célculo, previsién o no cumplimiento de operaciones
establecidas o pautadas de antemano. Si bien estos componentes
muchas veces estdan presentes, los accidentes no son analizados en
el marco de la complejidad creciente de los sistemas productivos
que genera zonas de riesgo sistémico, consecuencias no deseadas y
efectos perversos de diferente tipo, lo que obliga a trasladar la mi-
rada desde la responsabilidad individual a la responsabilidad orga-
nizacional o colectiva. Los actores productivos son actores reflexivos,
es decir, que tienen un profundo conocimiento practico de su acti-
vidad cotidiana, y la capacidad de dar cuenta de ese conocimiento
y de hacerse responsables del mismo. Este presupuesto funda-
mental para orientar la gestion del riesgo y el desarrollo de capaci-
dades comunicativas y de autorregulacion estd ausente en las em-
presas analizadas.

Una gestion del riesgo mas eficiente debe tomar en cuenta, no
sélo las normas y las negociaciones explicitas que se establecen en-
tre los actores laborales, sino también los procesos de negociaciéon
implicitos que se presentan en el trabajo cotidiano, y que se crista-
lizan en rutinas de trabajo. El caracter implicito de estos acuerdos
no se opone al concepto de reflexividad mencionado mas arriba. Por
el contrario, si bien los acuerdos tienen un caricter invisible y no
verbalizado, los actores tienen la capacidad de racionalizar su con-
ducta y de dar cuenta de los acuerdos en cualquier situaciéon. Esa
capacidad permite la comunicacién de los cédigos y saberes practicos,
su modificacién y su adaptacién a nuevas situaciones.

Sin embargo, en los casos estudiados, la gestién del riesgo no
parece articularse con procesos globales de aprendizaje organiza-
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cional que impliquen modificaciones en las rutinas de trabajo y en
los comportamientos cotidianos de los actores laborales, procesos
que se deben construir tomando en cuenta las diferentes pers-
pectivas y orientaciones en juego en cado espacio concreto. Es-
te proceso de aprendizaje organizacional requiere, como condi-
cién necesaria, una fluida relacién de intercambio entre agentes
técnicos y agentes profanos que genere condiciones de confianza.
La jerarquia y la centralizacién de las decisiones deben ser sus-
tituidas por formatos institucionales méas descentralizados y
harizontales, en los que el conocimiento técnico deje de ser el re-
ferente tinico y absoluto, generando espacios de intercambios y
negociaciones permanentes entre expertos, decisores y trabaja-
dores. Esta dimensién no parece presente en la mayoria de las
empresas de la construccién analizadas.

La gestion del riesgo en la industria de la construccién esta
orientada, en el mejor de los casos, a lograr una exitosa internali-
zacion de normas de conducta o de valores asociados a la segu-
ridad. Si bien este aspecto parece una condicién necesaria, la ma-
nera de resolver las incertidumbres que se presentan requiere un
proceso de construccién de reglas con componentes mas horizon-
tales e implicitos que se traduzcan en rutinas de trabajo mas efi-
cientes. Las opciones y elecciones son, por lo tanto, mucho menos
estructuradas, mas coyunturales y situacionales, sustentadas fun-
damentalmente en el conocimiento practico de los trabajadores.
Esta alternativa se apoya en modalidades de regulacién mas des-
centralizadas y autorreguladas, donde las unidades pasan a tener
una gran dosis de autonomia. La recuperacién y comunicacién del
saber practico de los trabajadores y de su capacidad de generar,
de manera colectiva, reglas de conducta adecuadas a los contextos
de incertidumbre, es una condicién central en los procesos de ges-
tion del riesgo. Esto implica pensar los procesos desde modelos
mas complejos que aseguren el aprendizaje permanente y la cons-
truccién cotidiana de comportamientos y reglas que articulen el
s aber técnico y el saber profano.
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La gestion del riesgo debe partir del supuesto de que las orien-
taciones y conductas que desarrollan los actores laborales frente a
los riesgos son principalmente un producto organizacional, y no la
consecuencia de socializaciones externas al ambito laboral. Si bien
los trabajadores pueden ser portadores de culturas de trabajo in-
ternalizadas a través de la familia o de los diferentes espacios de
socializacién primaria, la actitud hacia los riesgos es la conse-
cuencia de una determinada “cultura organizacional” que puede
reforzar, mejorar o transformar esos determinantes inherentes a
la socializacién primaria. En definitiva, se trata de privilegiar los
componentes contingentes de cada organizacién con relacién a
los determinantes estructurales o normativos de las conductas. En
este sentido, el aprendizaje se debe comprender como una expe-
riencia de comunicaciéon que permita traducir las diferentes ra-
cionalidades técnicas y las diversas racionalidades practicas que
estan en juego, de manera de lograr acuerdos provisorios y contin-
gentes en torno a situaciones especificas. La transitoriedad y
fragilidad de los acuerdos no debe entenderse como un componen-
te negativo de estos procesos, sino mas bien como una condicién
propia de los contextos de incertidumbre.
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Notas

1 A continuacién sefialamos los siete aspectos que distinguen a la
cultura de riesgo, tal como lo hicimos con anterioridad en Pucci, F.
y Trajtenberg, N. (2003).

2 Los datos y analisis de la industria de la construcciéon surgen del
informe final de la investigacién La negociacién de los umbrales
aceptables de riesgo en la industria de la construccién uruguaya,
financiada por la Comisién Sectorial de Investigacion Cientifica de
la Universidad de la Republica Oriental del Uruguay. Cf. Pucci, F.;
Levin, R.; Trajtenberg, N. y Bianchi, C. (2004).
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6.

La gestion de crisis durante el

“Apagon del Siglo” en el Buenos Aires

de los servicios publicos privatizados: el dificil
by-pass de una cultura organizacional

Jorge Walter?

Introduccion

En medio de un calor agobiante, el lunes 15 de febrero de 1999, a
las 3.14 horas de la mafana, se produjo un corte de electricidad
en cuatro barrios del centro de la Ciudad de Buenos Aires, de-
jando doblemente en la oscuridad 600.000 personas (156.000
dientes).? El suministro se fue normalizando paulatinamente en
pequeiias areas, pero la zona afectada tuvo el servicio restableci-
do en forma total recién nueve dias después, el 24 de febrero por
la noche, por lo cual, para un nimero considerable de personas,
que en su mayoria habitaban en edificios sin ascensores, agua,
heladeras ni aire acondicionado, el apagén se prolongé durante
diez dias durante los cuales tuvo lugar para peor —febrero es ple-
no verano en el hemisferio sur— una persistente “Ola de Calor”
(es decir, de temperaturas inusualmente altas incluso para una
época veraniega, de hasta 35° C).

Dia a dia y en forma exponencial, a medida que el apagoén se
prolongaba, y ante las constantes promesas de reparacién inme-
diata no cumplidas por la empresa, la sorpresa fue in crescendo. A
punto tal que el evento —de una duracién y alcances desconocidos
en la historia de Buenos Aires— fue calificado por el diario La Na -
cién como Apagon del Siglo.

La magnitud de la sorpresa fue tan grande debido a que la pri-
vatizacion?® de la electricidad contaba hasta el momento con la re-
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putacion de ser la mas lograda a la vez en cuanto al proceso como
en cuanto a los resultados (Pando y Walter, 2004). A diferencia de
otras experiencias de los afios noventa (piénsese en la crisis de la
generacién eléctrica en Brasil, Chile y California en los Estados
Unidos), la instauracién de nuevas reglas del juego fue seguida de
un incremento de la produccién acompainado de una reducciéon a la
mitad del precio mayorista* de la electricidad.

En efecto, la privatizacién eléctrica era mostrada internacio-
nalmente por el gobierno del presidente Menem como un impor-
tante logro, prueba del éxito de sus reformas inspiradas en las re-
comendaciones del llamado Consenso de Washington, foro promotor
de las reformas de los afios noventa en América Latina.

Si los resultados obtenidos gracias a esta privatizacién fueron
tan auspiciosos, ;a qué se debi6 el apagén?, ;por qué no se logro re-
solverlo rapidamente (hasta convertirse en el “Apagén del Siglo”)?>

El apagén como objeto de estudio

El tema puede ser abordado a diferentes niveles. A nivel organi-
zacional (examen, por ejemplo, de las estrategias de gestion del
riesgo en la empresa o conjunto de empresas responsables del ser-
vicio, o del comportamiento de las agencias responsables de la re-
gulacion y el control) e interorganizacional (tipicamente, el funcio-
namiento de los sistemas de asistencia a los damnificados en caso
de catastrofe).

En este texto privilegiaremos el nivel organizacional, y mas es-
pecificamente el referido a la estrategias de gestién del riesgo y las
crisis por parte de la empresa responsable del servicio —a partir,
sobre todo, de un andlisis de la actuaciéon de sus técnicos de man-
tenimiento durante el proceso de reparacién—y, simultdneamente, de
las acciones realizadas por los responsables de las comunicaciones
externas de la empresa para mantener informada sobre dicha ac-
tuacién a la comunidad, a sus representantes, y a los medios de co-
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municacién.® Si bien, al igual que Ivan Boissiéres en su capitulo de
este libro, el centro de nuestra investigacion es el trabajo de los téc-
nicos de mantenimiento, nos diferenciamos de su punto de vista en
que se no se trata aqui del control de “perturbaciones ordinarias”
efectuado en la relativa calma de las rutinas de trabajo, sino de la
reparaciéon excepcional de un evento catastréfico efectuada bajo
fuerte presion, ante las graves consecuencias que su persistencia
estaba provocando en la poblacién afectada. Ivan Boissieres afir-
ma a este respecto que los conocimientos colectivos que permiten
resolver las situaciones de urgencia son el resultado de procesos
de aprendizaje que tienen lugar en los momentos de rutina. Volve-
remos sobre esta hipétesis en las conclusiones, a la luz de lo sucedi-
do durante el Apagon.

En cuanto a las crisis como objeto de estudio, segtin Patrick
Lagadec (2002: 308 y ss.), las investigaciones sobre el tema han
sido cuestionadas desde el punto de vista tedrico por la falta de ri-
gor en la definicién del concepto, por las conexiones insuficientes
que establecen con las grandes disciplinas reconocidas académi-
camente, por la relatividad del objeto y las dificultades de proce-
d imiento para abordarlo y, sobre todo, por el lugar privilegiado que
atribuyen al acontecimiento y a los fenémenos de discontinuidad
(el objeto principal del estudio de las crisis son los problemas re-
lativos a los efectos de umbral, las escaladas hacia los extremos,
las coagulaciones repentinas y anecdéticas, los fenémenos no con-
vencionales). Su consejo es no dejar nunca de esforzarse por situar
el estudio del acontecimiento (extraordinario) en relacién con las
caracteristicas profundas (ordinarias) de los sistemas organizati-
vos involucrados.

Por nuestra parte, decidimos estudiar el caso en el marco de
nuestras investigaciones sobre los procesos de modernizacién
t e cnoldgica y organizativa que tuvieron lugar en las empresas pri-
vatizadas durante los anos noventa,” ante la sorpresa de que
s emejante accidente estuviese teniendo lugar con relacion a la pri-
vatizacion considerada més exitosa por observadores imparciales
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y por el gobierno que la habia realizado y que se encontraba atn
en el poder.

En el nivel interorganizacional los apagones han sido un objeto
de estudio y especializaciéon por parte de investigadores que, co-
mo Susan Ullberg, del instituto sueco CRISMART (Crisis Management
Research and Training), se trasladé especialmente a Buenos Aires
en ocasion del apagén y ha publicado textos sobre la cuestion que
se han convertido en valiosas referencias (Ullberg, 2002, 2005).

A continuacién presentaremos primero la empresa Edesur y
una breve cronologia de los hechos. La crisis que es nuestro objeto
de estudio comenzé cuanto se produjo el apagén y concluyé cuan-
do dos meses mas tarde la empresa a cargo del servicio comunicé
publicamente su decisiéon de pagar la indemnizacién exigida por la
autoridad regulatoria (de alrededor de cincuenta millones de dé-
lares, equivalente a un afno de utilidades) a través de la famosa
Resolucién 292 del Ente Nacional de Regulacién Eléctrica (ENRE),
y tras la realizacién de una Audiencia Publica.

Luego examinaremos el proceso mismo de reparacion (signado
por sucesivos fracasos), recurriendo para ello al testimonio de
uno de los técnicos de Edesur que estuvo presente en la reparacion
(cuyo nombre y cargo nos comprometimos a no revelar). Pasara
aqui al centro del andlisis, por un lado la relacién entre Edesur,
empresa a cargo del servicio, y su subcontratista Pirelli, proveedo-
ra de empalmes que colaboré con ella en la reparaciéon; por otro
lado, la relacién entre Edesur y el ENRE, la autoridad regulatoria
que debia controlarla.

En la dltima parte del texto nos preguntamos sobre la relacién
entre las practicas de mantenimiento observadas durante la repa-
racién y las rutinas de mantenimiento instauradas por la empre-
sa que tomo a su cargo el servicio tras la privatizacién. Nos interro-
gamos, por ultimo, sobre la relaciéon entre dichas rutinas y las
reglas de juego de la concesién del servicio. Esperamos poder acer-
carnos asi a algunas de las cl aves explicativas de lo sucedido (de
lo ordinario subyacente en lo extraordinario).
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La empresa y la concesion

La privatizacién de la produccién, el transporte y la distribuciéon
de electricidad en la Ciudad de Buenos Aires y los municipios
linderos (incluidos en lo que se conoce como Gran Buenos Aires) se
realizé fragmentando los tres eslabones que controlaba la empre-
sa estatal Segba (Servicios Eléctricos del Gran Buenos Aires) con
la finalidad de introducir competencia. En el tercer eslabén, la dis-
tribucién, que aqui nos interesa, el drea a cargo de Segba se sub-
dividié en dos subdreas —norte y sur— de extension equivalente,
que quedarian a cargo respectivamente de dos consorcios, Edenor
y Edesur, controlados por operadores extranjeros con participacién
minoritaria obligatoria de empresas locales. Dado que la distribu-
cion eléctrica es un monopolio natural, la divisién territorial de la
red otrora controlada por SEGBA establecida por el marco regula-
torio tuvo por objetivo promover, al menos, la “competencia por
comparacién”.8

El area a cargo de Edesur, que en septiembre de 1992 fue en-
tregada en concesion por 95 afios a un consorcio controlado por el
grupo econdémico chileno Enersis,? incluye la mitad sur de la Ciu-
dad de Buenos Aires y diez partidos linderos de la provincia de
Buenos Aires.'® La zona norte de la Ciudad de Buenos Aires y sus
partidos linderos se adjudicé por su parte a otro consorcio deno-
minado Edenor, bajo control de ENDESA Espaiia.

Cronica del apagén: empresa y autoridades ante la
reaccion de los usuarios

El apagén se produjo el lunes 15 de febrero de 1999 a las tres de
la manana, involucrando cinco populosos barrios del centro de la
Ciudad de Buenos Aires y dejando sin luz inicialmente a 600.000
personas, que al dia siguiente se redujeron a 220.000, cifra que no
se logré reducir a lo largo de toda la semana que siguié, en medio de
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una insoportable ola de calor (con maximos que oscilaron entre
30°y 35° C).

Las quejas de los vecinos estuvieron dirigidas al principio a la
imposibilidad de utilizar los equipos de refrigeracién y conserva-
cion de alimentos. En las zonas afectadas habitan personas de
clase media modestas y abundan en ella los edificios de varios pi-
sos. No muchas estaban disfrutando fuera de casa de sus vacacio-
nes veraniegas. A las pocas horas, comerciantes en rubros tales
como heladeria, verduleria y carniceria declaraban que sus pérdi-
das de mercaderia eran totales, a lo que debia afnadirse el lucro ce-
sante. Las oficinas centrales de Edesur y del propio ENRE fueron
rapidamente desbordadas por los reclamos individuales.

Las personas de edad avanzada y las fisicamente impedidas
fueron quienes m4s inconvenientes sufrieron. Cuando comenzaron
a vaciarse los tanques de agua de los edificios, a la falta de luz se
anadi6 la falta de agua, que imposibilitaba tanto la preparaciéon
de alimentos como el aseo personal y el de las viviendas. La situa-
cién era aun mas penosa para los hogares donde habitaban ancia-
nos o familias con nifios pequeiios.

En los noticieros de television se veian escenas que mostraban
a madres de varios nifios pequefnos en cocinas repletas de vajilla
sucia y ropa sin lavar, ancianos y enfermos que vivian solos y no
podian acarrear agua escaleras arriba, familias que dedaraban
no poseer los medios para comprar agua mineral y alimentos pre-
parados o comer en restaurantes, comerciantes arrojando a la ba-
sura alimentos en mal estado.

Mientras esto sucedia, Edesur anunciaba que el servicio se res-
tableceria en distintos plazos: primero, en el dia mismo; luego, en
dos dias y, finalmente, “lo antes posible”. Cinco dias después del
inicio del apagoén, ante el no cumplimiento de los plazos com-
prometidos publicamente a través de informes de prensa por la
empresa, el diario Clarin —el de mayor circulacién en la Argenti-
na— public6 un extenso listado dia por dia, mafiana y tarde, de pro-
mesas sistemdaticamente incumplidas.
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Asi, por ejemplo, el lunes 15, a poco de producirse el accidente,
Edesur informé a la comunidad que el suministro quedaria nor-
malizado en el transcurso del dia. Horas més tarde, durante el me-
diodia del lunes, luego de comprobar la gravedad de la falla, anun-
ci6 que el servicio recién podria normalizarse el dia miércoles. Y el
miércoles 17, cuando se realizé el primer intento de reconexion, se
produjo un cortocircuito que impidié restablecer el servicio segun
lo prometido. La noche del miércoles se produjeron las primeras
manifestaciones colectivas de disconformidad de los usuarios fren-
te a los locales de la empresa.

Ante la nueva dilacién en la reparacion, el jueves 18 el ENRE
decidi6 sumariar a Edesur e inspeccionar las instalaciones para de-
terminar las causas del fallo (Resolucién 290). Edesur realiza una
nueva reparacion y ese mismo dia intenta nuevamente la conexion.
La falla vuelve a producirse, ante lo cual toma “...1a decisién de re-
emplazar la totalidad del material siniestrado, planificindose la
construccién de otros seis empalmes sobre la segunda terna de ca-
bles afectados”. Cumplida esta tarea, a las 2.30 del viernes 19, “du-
rante la ejecucion de las pruebas, se detecté una nueva falla en uno
de los empalmes (y) ante esta inédita circunstancia tecnolégica....”
resuelve implementar otra alternativa, consistente —asi lo informé
nuevamente a la prensa— en “...un ‘by-pass’, tarea que concluira el
miérecoles 24 de febrero”. Ante esta enésima dilacién anunciada
porEdesur, el ENRE dicta ese mismo dia una nueva resolucién
(N° 291), intimando a la empresa a reestablecer inmediatamente el
servicio. El Poder Ejecutivo Nacional cre6 por su parte, convocan-
dolo de inmediato, un Comité de Crisis.

La protesta popular continuaba mientras tanto in crescendo.
El Gobierno de la Ciudad, con la ayuda de Defensa Civil, inici6 el
envio de camiones cisterna y alimentos a los barrios afectados y
convoco a voluntarios para asistir a las personas con dificultades
para desplazarse. E1 Gobierno Nacional movilizé efectivos del
Ejército, del Cuerpo de Cascos Blancos, la Cruz Roja y la Gendar-
meria Nacional para la distribucién de agua en sachets. El ENRE
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dict6 el domingo 21 la Resolucién 292 segun la cual, en razén del
caracter excepcional del problema, a las multas previstas por
el Contrato de Concesion deberian agregarse significativos recar-
g0s no previstos.

A través de su presidente, Jaime Manzano Tagle, Edesur res-
ponde que sélo esta dispuesta a pagar las indemnizaciones previs-
tas por contrato —devolver el equivalente a la electricidad no con-
sumida— y que hara caso omiso de las sanciones decididas por el
ENRE. E1 ENRE publica entonces la Resolucién 293, segin la
cual “estarian dadas las condiciones” para la rescision del contra-
to de concesidn.

Ante cada dia adicional sin servicio, ola de calor mediante, los
animos de los afectados se caldeaban aun mas. El descontento era
tal que en la Oficina Comercial Central de Edesur se produjeron
desmanes en los que los airados vecinos agredian a los empleados,
fisica o verbalmente, y arrojaban objetos contundentes contra las
vidrieras. Las fuerzas de seguridad debieron cortar la calle al tran-
sito vehicular, pero no pudieron evitar las manifestaciones de desa-
grado, viéndose obligados a dejar personal policial de guardia en
forma permanente.

El lunes 22 Edesur deseché todo nuevo intento de reparacién y
opt6 por la realizacién de un by-pass, solucién alternativa més cos-

Sigue la indignacién.
Anoche vecinos de
Congreso, furiosos,
incendiaron las puertas
de las oficinas de Edesur
en Alsina y San José
(Diario Clarin, viernes
19 de febrero de 1999)
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tosa que habia rechazado al producirse el apagén. Su presidente
convocé por primera vez a una multitudinaria conferencia de pren-
sa (hasta el momento la empresa se habia limitado a responder a
los requerimientos periodisticos mediante informes de prensa). El
by-pass, realizado por fuera del “tinel embrujado” por el cual pa-
saban los cables que se intenté infructuosamente reparar, tuvo éxi-
to, y a las 23 horas del martes 23 de febrero (con excepciones muy
puntuales debidas a problemas locales) se logré, por fin, restable-
cer el servicio.

El viernes 26 de febrero el ENRE creé una Unidad Especial en-
cargada de gestionar la aplicacién de la Resoluciéon 292, que im-
plicaba la recoleccion y el tratamiento de una gran masa de infor-
maciones. La empresa Edesur aboné algunas indemnizaciones,
pero intent6 eludir el cumplimiento de las sanciones previstas por
dicha resolucién. Un mes después del apagén, a pedido de las aso-
ciaciones de consumidores, los dias martes 30 y miércoles 31 de
mayo el ENRE convoc6 a Edesur a una Audiencia Publica de conci-
liacién cuyo principal efecto fue, de hecho, legitimar la Resoluciéon
292. El dia martes, dia del inicio de la Audiencia, el diario La Na -
cién (segundo de mayor tiraje en la Argentina), evoc6 en un titular
el “Apagén del Siglo”, recordando asi que nunca, mientras la em-
presa era estatal, se habia registrado un apagén de semejante al-
cance y duracién en la Ciudad de Buenos Aires.

Veinte dias mas tarde, Edesur se avino al pago de las indemni-
zaciones exigidas por el ENRE (por un monto total de alrededor de
50 millones de pesos/délares estadounidenses, equivalentes apro-
ximadamente a las utilidades de un afio) ajustandose asi a la Re-
solucién 292 del ente regulador.!2

Los valores en juego en el Apagon

El encadenamiento de hechos e interacciones puede ser anali-
zado —pero no es nuestro objetivo desarrollar este analisis aqui—
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en términos de la transformacién de los “valores en juego”? a me-
dida que el apagon se prolongaba. Este analisis lo efectia més en
detalle Susan Ullberg (2002), en un estudio sobre el apagén en el
cual, a partir de una distincién de niveles en las unidades de deci-
si6n involucradas (bdsicamente operativas versus estratégicas, actor
por actor), pone en evidencia la transformacién que tuvo lugar, in-
volucrando progresivamente decisores de mayor nivel (la responsa-
bilidad se atribuy6 primero a los técnicos de la empresa, luego a
los gjecutivos, finalmente a sus directivos superiores; mientras que
en el ambito publico la responsabilidad por lo que sucedia se atri-
buy6 inicialmente al ENRE y, en la medida en que el problema no
se resolvia, debieron asumir la responsabilidad el ministro del
ramo y, por ultimo, el gabinete de ministros y el propio presidente
de la Republica).

Los niveles superiores son interpelados por la insuficiencia de
los inferiores y, sobre todo, porque las bisquedas de explicaciones
para entender —para dar sentido a— lo que sucede son por natura-
leza retrospectivas (Weick, 1995), remontando hacia aspectos ge-
néticos del proceso de la politica publica involucrada.

El desplazamiento en los valores en juego da lugar, asi, a una
“escalada en su nivel de generalidad” (Lagadec, 1981). La finalidad
de la gestion de la crisis es evitar que la escalada tenga lugar y,
cuando ello no es posible, esforzarse para retrotraer —“desescalar”—
el conflicto hasta un punto en el cual vuelva nuevamente a ser
“gestionable”.

A continuacién procederemos a examinar los comportamientos
de Edesur y del ENRE en el transcurso del Apagén. El objetivo de
un relato paso a paso de lo sucedido, dando la palabra a los princi-
pales interesados, es aportar elementos de juicio sobre una para-
doja: el accidente “se conecta”, si se nos permite la ironia, con la
inauguracion de la obra mas importante realizada en la red desde
hacia muchos anos.
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La red, el accidente y las reparaciones reiteradamente
fracasadas

El apagén sucedié entre las subestaciones Azopardo y la Central
Costanera (figura 1), cuando se realizaba el primer intento de co-
nectar la nueva subestacién Azopardo con tres importantes
subestaciones de transformaciéon de media a baja tensién (deno-
minadas Once, Pozos, Independencia) situadas aguas abajo, que
hasta ese momento se hallaban conectadas directamente a la Cen-
tral generadora Puerto Nuevo.

FIGURA 1
Localizacion del accidente en la red a cargo de Edesur
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La nueva subestacion Azopardo

La inauguracion de una nueva subestacién Azopardo (en reem-
plazo de otra, antigua, del mismo nombre) permitiria eliminar un
cuello de botella crucial, dado el caracter “radial” de la red de dis-
tribucién de la Ciudad de Buenos Aires. A causa del caracter ra-
dial de la red, en efecto, Azopardo era la tnica subestacion trans -
formadora de alta a media tensiéon (AT/MT) de toda el area a cargo
de Edesur. Como afirma la empresa en sus balances, tras su inau-
guracién Azopardo se convertiria en “la subestaciéon méas moderna
de América Latina”, disefiada y construida por Alsthom de Fran-
cia con un costo de 45 millones de délares.

Es importante precisar que esta era la primera inversién que
realizaba Edesur en materia de capacidades de transformacién, y
que dicha inversién se localizaba en la interfase AT/MT, no en la
interfase MT/BT (media a baja tensiéon). En caso de apagén de
grandes alcances originado en las lineas de alta tensién —como el
que se produjo— las soluciones paliativas deberian provenir de in-
terconexiones a nivel de la red de media tensién con y entre las
once antiguas subestaciones MT/BT heredadas de la empresa es-
tatal Segba.

Ahora bien, por motivos relativos a la estrategia de inversiones
de Edesur a la cual nos referiremos mas adelante, en el momento
del apagon dichas subestaciones carecian de la capacidad redun-
dante y la posibilidad de interconexion que hubiesen sido necesa-
rias para aportar una solucién al problema.

El accidente

El accidente se produjo en las inmediaciones de la nueva su-
bestacion Azopardo cuando la filial local de la empresa italiana
Pirelli, subcontratada por Alsthom para su puesta punto y lanza-
miento, realizaba por la noche —en ausencia de supervisores de
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Edesur— el primer intento de conectarla a tres importantes subes-
taciones MT/BT (Once, Pozos, Independencia) ubicadas aguas aba-
jo. He aqui la descripcion del mismo aportada por el presidente de
Edesur ante la Audiencia Publica del 30 de marzo de 1999:

“A las 3 y 14 de la madrugada del 15 de febrero préximo pa-
sado se produce la falla de un empalme que se habia realizado
para conectar uno de los cables de 132 KV que alimentaba las su-
bestaciones Pozos, Independencia y Once desde la central Puerto
Nuevo, que pasaban a ser alimentadas desde la subestacién Azo-
pardo nueva. Este cambio de alimentacion se realizaba para obte-
ner un aumento de la confiabilidad del area, al incorporar nuevos
puntos de ingreso de energia a la zona: Central Costanera en 220
KV, el Sistema Interconectado Nacional, asi como también para
abastecer el crecimiento de la demanda. Como consecuencia de
esta falla se produce un incendio local y confinado al recinto de ca-
bles de la subestacién Azopardo antigua, destruyendo la aislaciéon
de los cables de dicho recinto, dejando sin alimentacién en alta ten-
si6n a la subestaciones Pozos, Azopardo antigua, Once e Indepen-
dencia. En lo referente a la subestacién Azopardo nueva, todos los
automatismos de control y proteccién eléctricos actuaron correcta-
mente, por lo que la subestacién Azopardo nueva y su equipa-
miento no sufrieron dafio alguno como consecuencia de la falla”.

Las subestaciones involucradas eran, sin embargo, muy im-

portantes, y las posibilidades de recurrir a las subestaciones veci-
nas muy limitadas:

“...era una zona muy grande, son subestaciones de 80 mega,
son importantes. En los costados estan [otras subestaciones] con su
carga cerca del limite, por lo que no se puede recurrir a ellas” (téc-
nico de Edesur).
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Las capacidades ociosas existentes s6lo permitieron, en efecto,
reducir sus alcances hasta cierto punto, pasandose por ese medio,
al fin del primer dia, de 600.000 a 220.000 afectados que se man-
tuvieron practicamente constantes hasta que la conexién de alta
tension se reinstauré recién una semana mas tarde.'®

Los intentos fallidos de reparacion

La responsabilidad de la reparacién recayé inicialmente sobre
Pirelli, subcontratada por Alsthom para la puesta en funciona-
miento de Azopardo. Pirelli no puede considerarse un contratista
improvisado.'®

Muy pronto se uni6 al personal de Pirelli un equipo de espe-
cialistas en alta tension de Edesur, pues la dimension y compleji-
dad de la tarea a realizar —y, por supuesto, la responsabilidad por
ella— asi lo exigian. La realizacién de los empalmes de alta tension
es una de las pocas actividades que Edesur no tercerizé tras la pri-
vatizacion.”?

Los peritos de la Universidad de la Plata convocados por el
ENRE constataron inmediatamente —sin poder pronunciarse en
ningin momento sobre la causa del apagén— la inexistencia de me-
didas de seguridad, pues el cable incendiado no circulaba en for-
ma aislada respecto a los cables que abastecian otras subestacio-
nes y el incendio, en consecuencia, se propagé hacia todos ellos:

“...1o que se ve es que la interrupcién prolongada de [del servi-
cio a] tantos usuarios se debe fundamentalmente a que una con-
tingencia simple se transformé en doble [debido] a que no se esta-
blecieron condiciones de seguridad en las obras del tinel de cables
en cuanto a compartimentacién de ternas o proteccién ante incen-
dio [es decir,] no se adoptaron medidas de proteccion de las insta-
laciones en servicio que estaban actuando como respaldo.

“Para resumir, veamos por qué fall6 el empalme original. Los
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resultados disponibles de las evidencias y ensayos no resultan con-
tundentes. Es por ello que con respecto a este punto las tareas
contindan. Sin embargo, en cuanto a por qué esa falla produjo la
interrupcién no recuperable del servicio —refiriéndonos exclusiva-
mente a las obras realizadas en el tunel- lo que observamos es que
hubo una incorrecta apreciacién del riesgo y, por lo tanto, no se to-
maron medidas de prevencién. Es por ello que, a pesar del gran es-
fuerzo humano en recuperar el servicio, se reiteraron decisiones
sin garantizar los medios para su normalizacién” (perito del ENRE,
Audiencia Publica).

Los motivos de la extension del corte son explicados de un modo
similar por uno de los encargados de la reparacion:

“...se prolongé mucho méas de lo normal. Primero, porque el
aceite que [el cable] lleva en el interior fue el causante de que se
produjera el incendio, de bastante magnitud. Un cable que se que-
mo se repara rapidamente, pero en este caso se quemaron todos los
cables del tinel. Fall6 un cable; al producirse el incendio, el fuego
afect6 todo el cableado existente en el interior del tinel. Muchos
cables de salida, etc.; pero lo que nos interesa mas a nosotros es que
se quemaron los seis cables de alimentacién” (técnico de Edesur).

La reparacion imposible y el litigio empalme vs. cable

Para la redaccion de este punto utilizaremos como fuente pri-
vilegiada el testimonio de un técnico de Edesur que estuvo siem-
pre presente durante las sucesivas reparaciones. En el fondo poco
nos importa la parcialidad que dicho testimonio pueda tener pues,
como veremos, la solucién lleg6 cuando, por fin, Edesur y Pirelli —y
sobre todo Edesur, en su caracter de contratista de Pirelli— opta-
ron por una via alternativa a la planteada por el dilema empalme
versus cable.
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Como ya dijimos, Edesur colaboré con Pirelli desde el comien-
zo de la reparacion:

“La intervencion de los ingenieros de Edesur se produjo ante el
incidente, pese a no estar trabajando en la obra. Hubo que apoyary
aportar conocimientos para solucionar el problema.

”Como la reparacion exige un proceso largo y mucha mano de
obra, aportamos un poco de mano de obra. De hecho confeccionamos
empalmes nosotros, hicimos tratamiento de cable nosotros, etc. Ante
el incidente, la obra era conjunta: la gente de Pirelli y nosotros”.

El litigio con Pirelli no se produjo inmediatamente, sino ante
la reiteracién de los fracasos en la reparaciéon, hasta que final-
mente, ante la duda sobre el origen del problema —;la imposibili-
dad de la reparacion se debia al comportamiento de los empalmes
provistos por Pirelli o al comportamiento del cable dafiado que
Edesur decidi6 reparar, es decir, reutilizar, reemplazando un pe-
queiio tramo?—, se decidié realizar un by-pass utilizando cable nue-
vo y empalmes de otro proveedor. He aqui el relato del técnico de
Edesur, paso por paso:

“En este caso particular, se quemé en un punto muy particular
que daba dos opciones: se podian volver a empalmar esos mismos
cables que entraban a Azopardo o hacer un by-pass. Se analiz6 la
situacién para ver cudl era la solucién més viable”.

Y se decidi6 reparar:

“Las condiciones del tinel no eran normales, por el calor, pero
antes de hacer el empalme observamos el cable, revisamos el aceite,
y estaba bien. El cable esta disefiado para aguantar temperatura;
no para resistir fuego directo pero si altas temperaturas. El tramo
afectado por el fuego directo se corté y se retiré. Se reemplazé un
tramo de unos 15 metros de longitud”.
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Pero al concluir la reparacion, al intentarse otra vez la conexion,

se produjo nuevamente la falla:

“Luego, lo que paso es que dentro del tunel fallaron los empal-
mes y alli empieza la segunda parte de la historia. Se trabaj6é como
locos, se hizo un esfuerzo sobrehumano, sin dormir dias y dias, has-
ta que se logré reparar todo, y cuando se hizo la prueba de ten-
sién, antes de conectar todo a la red, durante la misma prueba
f all6 uno de los empalmes.

”Se desarma el empalme que habia fallado, para observar las cau-
sas de la falla y detectar si se trataba de un error humano. Se supo-
nia que podia haber una falla humana, dado el apremio de tiempo y la
tension nerviosa al hacer la reparacién. Entonces se desarma el em-
palme para ver si se lo podia recomponer”.

Se realiza entonces una segunda reparacion y se reitera una

vez mas la falla. Es en este momento cuando comienza el litigio con
Pirelli:

“No se encontro falla, se volvié a hacer el empalme y al reali-
zar nuevamente la prueba, falla, esta vez, otro empalme.

“Perdimos toda esperanza. Alli empieza el litigio: la gente de
Pirelli decia que estamos empalmando en un lugar donde el ca-
ble por efecto del incendio no est4 apto y lo que falla es el cable y no
los empalmes. Paralelamente a esto, algunos dias antes del inci-
dente nosotros habiamos hecho cuatro empalmes sin ningin pro-
blema [‘Falla’ o ‘revienta’ el empalme, quiere decir que se produjo
un cortocircuito, descargé a tierra y estall6 el empalme].

”El empalme es un producto, no sé6lo es mano de obra. Es algo
separado del cable, es un tipo de igld que se arma sobre el cable.
Es toda una serie de accesorios: papeles, articulos de chapa, etc.
Hay que unir el cable, los papeles, mantener la continuidad del
aceite, etc., es un proceso complicado”.
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Se llega asi a la conclusion de que “el tunel esta mufado”: los
objetos cobraron vida negandose a comportarse como lo deseaban
los técnicos. Se decide sacarlos fuera del juego y la controversia
concluye con el by-pass inicialmente descartado:

“Entonces empieza el problema de qué estabamos haciendo.
(Era el cable o los empalmes? Ante esta duda se decide la realiza-
cién del by-pass. Salir de la zona del tunel, fuera del ambito de la
subestacion y hacer empalmes en otra zona [‘llegaron a la con-
clusién de que el tunel ese estaba mufado’].

"El by-pass se hace en la plaza de la esquina de Belgrano y
Paseo Colén. Justo en esa zona pasan los cables que vienen de
Puerto Nuevo, van para Azopardo y entran al tinel aca. Esta su-
bestacién es algo que se agregé en épocas de Segba, qued6 como
un rulo, entonces el by-pass se hizo aca. Esto se obvié [el tunel] y
se sigui6 con esto [el by-pass]. No se sabia si era el cable o el em-
palme y se decidi6 salir de ese lugar y hacer el by-pass”.

De la controversia empalme versus cable se pasé, por dltimo, a
la Torre de Babel, gracias a la cual se encontr6 una solucién que
podemos calificar, utilizando un giro humoristico popular, “provi
soria para siempre”:

[Un afio y medio después] “Todavia est4 el by-pass. Primero se
hizo en uno de los cables y luego en el otro. Paralelamente, cuan-
do se hizo este arreglo, Edesur le exigi6 a Pirelli que no ponga em-
palmes de la misma partida. Trajeron empalmes de Inglaterra,
de Brasil. Inclusive vino gente de Inglaterra para montar algu-
nos de estos empalmes. Recién cuando se terminé este by-pass
pudo entrar en servicio la terna [‘Era como la Torre de Babel, se
escuchaban idiomas distintos: portugués,italiano,inglés’...]. To-
davia sigue en litigio el tema de los empalmes y el cable. Esta
todo bajo custodia de la Universidad de La Plata y hay una con-
sultora norteamericana, para determinar si era problema de los
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empalmes o de los cables. Se congel6 todo hasta que alguien ex-
terno se expida. Todavia no se sabe qué paso, si fueron los em-
palmes o el pedazo de cable”.

La reiteracion del error

Llama poderosamente la atencién el contraste entre la magni-
tud de la inversién realizada en la nueva subestacién Azopardo y
la falta de precauciones al realizar la reparacién (ausencia de per-
sonal de Edesur en el momento de la conexién, utilizacién de proce-
dimientos renidos con normas elementales de seguridad al realizar
la conexién de un cable sin proteger los otros, ausencia de detecto-
res de incendios en el tinel y, para completar el panorama, carencia
de un plan de contingencias en caso de incidente, temas, todos
ellos, que abordaremos en el préximo punto).

Al realizar la reparacion se opté por otra parte por la soluciéon
operativa quiz4 mas econémica —reemplazar una porcion de cable—
pero seguramente més riesgosa (como sefala el propio técnico de
Edesur, la temperatura del tiunel era, tras el incendio, anormal-
mente elevada; los técnicos de Pirelli critican por otra parte direc-
tamente la estrategia del remiendo), y se insisti6 en ello bajo la res-
ponsabilidad de Edesur sin poder escapar a una fatal reiteracién
de intentos fallidos que terminé desencadenando un conflicto in-
soluble —salvo por la via judicial- con su proveedor exclusivo e his-
térico de empalmes (y cables).

Veamos ahora cual fue el diagnéstico de la autoridad regu-
latoria.

El diagnéstico y las acciones del ENRE

He aqui los pasos sucesivos dados por el ENRE en relacién con lo
actuado por Edesur:
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El martes 16 de febrero emite la Resolucion 222 ordenando
a Edesur cuantificar los usuarios afectados y bonificarlos
en la primera facturacién. Esta reaccion del ENRE se ins-
cribe dentro de los procedimientos de rutina de la institu-
ci6n (constatar ex post un incumplimiento, y sancionar se-
gun lo estipulado por el marco regulatorio, asegurandose de
que la multa serd pagada en la facturacién siguiente), dan-
do implicitamente por sentado que el problema se resolve-
ra prontamente sobre la base del diagnéstico de situacién
realizado por la propia empresa.

El jueves 18 de febrero, tras la primera reparacion fallida,
emite la Resolucién 290 por la cual decide sumariar a Ede-
sur, designando para ello a un instructor que deberd “d e-
terminar la causa productora” del problema, realizando una
“inmediata inspeccion técnica in situ en la subestaciéon Azo-
pardo o alli donde considere necesario”, para determinar si
se han respetado las “normas que regulan la instalacién,
operacion y mantenimiento de la instalacién”, para lo cual
“contara con la asistencia técnica del Instituto de Investi-
gaciones Tecnolégicas para Redes y Equipos Eléctricos de
la Facultad de Ingenieria de la Universidad Nacional de la
Plata”.

El domingo 21 de febrero, dia normalmente feriado, pro-
mulga la Resolucién 292, mediante la cual redefine las san-
ciones por corte de electricidad modificando, ante lo excep-
cional de la situacién, su criterio de calculo. La resolucion:

“...dispone que adicionalmente a la bonificacién establecida por
resolucion 222/99, Edesur SA debera pagar a los usuarios resi-
denciales afectados, en concepto de indemnizacién por los da-
fios sufridos: la suma de pesos noventa, si la interrupcién no
superara las veinticuatro horas y la suma de pesos cien como su-
ma fija, mas tres pesos con setenta y cinco centavos por hora o
fraccién, si la interrupcion superara las veinticuatro horas. El
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monto correspondiente a cada usuario podra ser acreditado en
la préxima factura y el saldo del crédito pagado en efectivo, a
solicitud del usuario”. En cuanto a la Resolucién 222, emiti-
da durante el tercer dia del siniestro, en ella, “...se establece la
responsabilidad de Edesur, desestimando la fuerza mayor y el
caso fortuito [instruyendo] a Edesur para que acredite, en la
primera facturacion a los usuarios afectados, el importe de las
bonificaciones establecidas en el punto 3.2 del Subanexo 4 del
Contrato de Concesién, y prorrogue el vencimiento de las fac-
turas hasta el 15 de marzo” (Actas de la Audiencia Publica del
dia 30 de marzo de 1999).

El 22 de febrero, por Resolucién 294, realiza los siguientes
cargos por incumplimiento, que constituyen un verdadero
diagnoéstico de lo sucedido:

“El dia 22 de febrero dicta la resolucién 294/99 en la que am-

plia la instruccién del sumario ordenado oportunamente por la

resoluciéon 290/99; formula nuevos cargos a Edesur SA bajo

apercibimiento dispuesto en el contrato de concesion por los si-

guientes incumplimientos:

¢ realizar la energizacién de las instalaciones sin condiciones
de seguridad,

* no resguardar la instalacién de respaldo ante la ejecucién
de la nueva obra;

* o contar con planes alternativos en caso de falla;

® incurrir en abuso de posicién dominante en el mercado;

e haber informado a los usuarios en forma insuficiente, dis-
continuada y contradictoria y

¢ no informar adecuadamente a este organismo segun las
instrucciones oportunamente recibidas”.

En este listado aparece un nuevo elemento: ademaés de “no res-
guardar la instalacién de respaldo ante la ejecucién de la nueva
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obra”y de la falta de un plan de contingencia (tema al cual nos re-
feriremos mds adelante) menciona la no provisién de las informa-
ciones que solicita el organismo y la insuficiente, discontinua y con-
tradictoria informacién a los usuarios, asi como el abuso de
posicién dominante en el mercado.

e. Ese mismo dia el ENRE emite el decreto 293, en el que co-
munica al Poder Ejecutivo nacional que considera que es-
tan dadas las condiciones para ejecutar la garantia con-
tractual, aclarando que entiende por tal: “del paquete
accionario mayoritario que controla la empresa”:

“El 22 de febrero de 1999 el ENRE dicta la resolucién 293/99,
en la que comunica al Poder Ejecutivo, a través de la Secreta-
ria de Energia, que a criterio de este organismo se encuentra
configurada la situaciéon que prevé la ejecucién de la garantia
por incumplimiento reiterado a las obligaciones sustanciales
de la distribuidora, por cuanto no ha cumplido con el plazo pre-
visto en la intimacién efectuada por el ENRE de regularizar el
suministro. Es necesario aclarar que la gjecucién de la garantia
implica la ejecuciéon del paquete accionario mayoritario que
controla la empresa”.

En cuanto a la carencia por parte de Edesur de un plan de con-
tingencia, el ENRE realiza las siguientes acciones:

El miércoles 24 de febrero, al dia siguiente de la conclusion del
Apagoén (...) “intim6 a Edesur a informar en el plazo de 24 ho-
ras sobre las instalaciones y/o equipos del sistema de distribu-
ci6n bajo su responsabilidad que, ante contingencia de falla, no
puedan ser subsanadas mediante maniobras operativas inme-
diatas, ocasionando un corte en el suministro del servicio. Tam-
bién intimé6 a Edesur a informar sobre la magnitud del corte de
la demanda que en cada caso ocasionaria la falla y la duracion
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previsible del mismo y sobre los planes de contingencia para
superar la emergencia.

"El jueves 25 (...) instruyé a Edesur para que adoptara medi-
das que garantizaran el respaldo en emergencia al normalizar
la energizacion de las subestaciones Azopardo, Pozos, Once e
Independencia, cumpliendo a la vez con las normas sobre se-
guridad en la via publica vigentes.

”El 1° de marzo, a quince dias del apagén, emitié la nota 23.995
por la cual ordené a Edesur producir un informe circunstancia-
do de las acciones tendientes a la restitucion de las instalaciones
de reserva en alta tension, asi como presentar un plan de con-
tingencias en caso de una salida de servicio de la terna 135.

El 3 de marzo emitié la nota 24.018 en la cual se requirié a Ede-
sur que ampliara la informacién producida sobre los planes de
contingencias”.

Fuente: Informe anual 1999 del ENRE

Un rdpido abandono de los procedimientos habituales

La primera reacciéon del ENRE (Resolucién 222) se ajusta a sus
procedimientos de rutina: constata el no logro de los resultados
comprometidos sin interrogarse sobre las causas —controlar “pro-
cesos” no es de su competencia—y aplica las sanciones previstas en
el marco regulatorio exigiendo que su pago se efectie en la si-
guiente facturacion.

Al fracasar el primer intento de reparacién, el ENRE abando-
na inmediatamente el procedimiento habitual e interroga (me-
diante la Resolucién 290, emitida al dia siguiente) a Edesur sobre
las causas del fracaso en la reparacion, con el objetivo de instruir
un sumario y designando a expertos externos (Universidad de la
Plata) para efectuar una inspeccién in situ.

Constata asi, rapidamente que la empresa no ha respetado ele-
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mentales normas de seguridad y que carece de un plan de contin-
gencias. Ante lo cual, mientras se producia un tercer fracaso en la
reparacion (nétese que el segundo fracaso no es mencionado por el
técnico de Edesur cuyo testimonio transcribimos més arriba), emi-
te la Resolucion 292 estipulando sanciones de una magnitud no
prevista por el contrato de concesién. Paralelamente, el Poder Eje-
cutivo Nacional crea un Comité de Crisis que convoca de inmedia-
to, que instruye a todos los entes reguladores de servicios publicos
privatizados para que verifiquen la existencia y la calidad de los
planes de contingencia de las empresas bajo su control. Como re-
sultado de esta verificacion se constata que Edesur es la inica em-
presa de servicios publicos que carece de un plan de contingencias
(Menéndez, 2001).

Lo indicado en el parrafo precedente sucedié un dia antes de
que la empresa decidiese el by-pass mediante el cual dio fin a la fa-
tal reiteracion de intentos fallidos de reparacion.

Empresa y autoridad regulatoria, dos niveles de aprendizaje

A partir de Ashby (1940) Argyris y Schon (1978) establecen una
distincion entre el aprendizaje organizacional de “circuito simple” y
“circuito doble”. En forma resumida podemos decir que el primero
de ellos equivale a la correccién del error dentro de las reglas de jue-
go existentes mientras que el segundo consiste en ir un paso més
alla, y cuestionar las reglas en funcién de las cuales se evalda la ac-
cion.'® Estos conceptos pueden ayudarnos a echar luz sobre los com-
portamientos respectivos del ENRE y Edesur en ocasiéon del apagén.

En el caso del ENRE se observa un aprendizaje de circuito do-
ble pues, en primer lugar, mediante la Resolucién 290 emitida el
cuarto dia del apagén, cuando se produjo la segunda falla, puso en
marchauna verificacion del proceso de reparaciéon (hasta el mo-
mento se habia limitado al control de resultados previsto por el
marco regulatorio) y mas tarde, “dado el caracter excepcional de la
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situaciéon”, mediante la Resoluciéon 292 establecié una regla de
calculo de las sanciones basada en una estimacion del perjuicio a
los usuarios (el marco regulatorio preveia un célculo de la indem-
nizacién basado en una estimacion del valor de la electricidad no
consumida).

En el caso de Edesur, segtun surge de los testimonios sobre la
reparacién, tuvo lugar en cambio un aprendizaje de circuito sim-
ple, es decir, una serie de intentos de corregir el error siempre
—hasta que por fin se decidi6 el by-pass— de acuerdo con el mismo
criterio (serie de intentos fallidos que se reiteraron bajo la forma
de promesas incumplidas en los informes transmitidos periddica-
mente por la empresa a la prensa y el publico).

La clave para entender la diferencia entre los niveles de apren-
dizaje respectivos del ENRE y Edesur frente a la crisis la provee
nuevamente Karl Weick(1995) cuando afirma que, bajo presion, es
dificil escapar a las formas habituales de resolucién de problemas
o, en otras palabras, bajo presién suele recurrirse a aquellas ruti-
nas que, por bien conocidas, ofrecen mayor seguridad a los miem-
bros de la organizacion.

Resta ahora saber en qué consistian concretamente esas ruti-
nas a las cuales la empresa no pudo escapar. A continuacién ana-
lizaremos su gestion, refiriéndonos especificamente, entre muchos
otros aspectos de interés a los efectos de caracterizar el comporta-
miento de Edesur, a aquellos directamente relacionados con la pre-
gunta que deseamos responder.

La invisibilidad de los signos precursores de la crisis

La literatura sobre gestién de crisis aconseja prestar atencién a
aquellos indicios precursores que eventualmente permiten anti-
cipar su aparicién y prepararse para enfrentarla. ;jExistia algun
tipo de dispositivo o simplemente de sefiales que hubiesen per-
mitido anticiparla?
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Lo examinaremos primero desde el punto de vista de la auto-
ridad encargada de controlar el desempefio de Edesur y, a conti-
nuacion, desde el punto de vista de la propia empresa.

La mejora de la calidad del servicio técnico

El marco regulatorio de la distribucion eléctrica establece que
el desempeiio de las empresas serd evaluado en funcién de una se-
rie de objetivos escalonados de mejora de la calidad del servicio téc-
nico.” En lo que se refiere especificamente a cortes de electricidad,
el grafico a continuacion evidencia una drastica mejora en la cali-
dad del servicio durante el primer afio posterior a la privatizacion,
durante el cual atin no se habia realizado practicamente ninguna
inversién y el ENRE no se encontraba ain en funcionamiento.

GRAFICO 1:

Edesur. Interrupciones del servicio de mas de tres minutos debidas a problemas
internos de la red de distribucion (promedios semestrales a partir de la
privatizacion)
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Fuente: Ullberg, 2001.
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El préximo grafico registra las sanciones aplicadas por el
ENRE en concepto de energia no suministrada que, como puede
verse, tienen tendencia claramente decreciente.

GRAFICO 2
Edesur. Sanciones por incumplimiento o apartamiento de la calidad del servicio
técnico (semestres)

Nota: 1,1 a 1,6 (promedio 6 semestres de la Fase 1); 1.1, 1.2, 1.3, etc. (semestres Fase 2)

Fuente: Informe ENRE 1999

Los indicadores de calidad a disposicién del ENRE no presa-
giaban, en consecuencia, lo que sucederia. ;Por qué? Uno de los mo-
tivos residia probablemente en las deficiencias de funcionamiento
del organismo.?’ Veamos ahora, rapida y selectivamente, una serie
de aspectos relacionados con la gestion de la empresa.

»

Estrategia de inversiones: “la reserva técnica es cosa del pasado

La primera gran inversién realizada por Edesur en la “red pri-
maria” fue, como ya lo adelantamos, la subestacién Azopardo. Ello
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fue posible gracias a que la red primaria heredada de Segba esta-
ba notoriamente sobredimensionada. En la época estatal, nos se-
fial6 un técnico de Edesur cuyo testimonio retomaremos a lo largo
de este punto:

“Se tenia el criterio de duplicar la capacidad instalada me-
diante reservas en la propia subestacién o en otras”.?

La posesion de esa magnitud de reserva es probablemente lo
que diferencia mas claramente la légica de inversiones estatal y
privada:

“...nos habla de como estaba dimensionado un sistema como el
de Segba, que después de treinta afios seguia funcionando sin pro-
blemas. La reserva técnica es cosa del pasado. Ahora se trabaja casi
al limite. Uno de los temas que estamos trabajando en la empresa
es el concepto de ‘administracién de la demanda’, el uso eficiente de
energia, es decir, por un lado tratar de trabajar sobre el consumo
para repartir mejor la demanda a lo largo de las 24 horas y por otro
tratar de garantizar que el consumo no aumente en forma despro-
porcionada de tal manera de postergar inversiones. Se ha llegado a
la conclusién de que aqui hay que hacer como en otros paises, como
en Europa y Estados Unidos: regalar o sugerir el uso de elementos
de bajo consumo. Parece ridiculo que la empresa distribuidora bus-
que bajar el consumo pues parece obvio que le conviene vender mas.
Lo que en realidad le conviene es tratar de bajar el consumo y dis-
tribuirlo mejor a lo largo del dia para evitar nuevas inversiones”.

En cuanto a la légica privada, si bien el contrato de concesién
exige que se satisfaga todo incremento de la demanda, la realidad
es que...

“...tanto Edesur como Edenor deciden sus inversiones sobre la
base de proyecciones del consumo, sobre todo en zonas criticas, con
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un convenio del Banco Mundial. La tarifa se arma en base a la pro-
yeccion de las demandas futuras y se realizan las obras minimas e
imprescindibles que se prevén necesarias en el futuro. La ganancia
que se pueda obtener depende de eso. Para darse una idea, todas las
redes primarias tienen una antigiiedad superior a los treinta afios.
Ni hablar de la red de 17 KV que debe tener aproximadamente
unos cuarenta”.??

A las mejores practicas internacionales, a las recomendaciones
del Banco Mundial, se suma, en realidad, una abrupta transicién
desde una légica, la estatal, hacia otra légica, privada. Ahora bien,
redes de treinta o cuarenta afnos de antigiiedad... quiza no funcio-
nen igualmente bien si la reserva técnica ha dejado de estar alli
como reaseguro. jPor qué, entonces, esta fragilizaciéon no se reflejé
en la calidad del servicio técnico?

Mantenimiento “provisorio” y manipulacion del indicador de
calidad: ;Edesur fabrica su propia trampa?

Hay rigurosa consistencia entre las rutinas de mantenimiento
derivadas de la politica de Edesur a la cual se refiere el préximo
testimonio y las decisiones de reparacién que se tomaron durante
el apagén que desencadenaron la controversia sobre el comporta-
miento de los “actantes™ involucrados: el cable (no reemplazado)
y el empalme (fallado).

“...se puede realizar una reparacién provisoria, con la que se
restablece el abastecimiento, aunque sabemos que va a durar un
tiempo y luego seguramente volvera a fallar porque no se tomaron
todos los recaudos: no se eliminé todo el cable agredido, no se re-
constituyé bien el aislamiento... es una solucién pasajera. Lo ha -
cemos porque lo que nos interesa es reponer el suministro ahora, e
imperativamente tenemos que hacerlo en determinado tiempo. Es
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preferible tener un cable fuera de servicio menos tiempo por dos
fallas que tenerlo mayor tiempo fuera de servicio por una sola fa-
lla (...) El limite de fallas se mide por semestre. Por ahi las dos fa-
llas caen en dos semestres distintos y no son penalizadas...”.

Esta “cultura de gestion del riesgo” (Pucci, 2004) basada en la
reparacién provisoria, coherente con la politica de aligeramiento
técnico (via absorcién de las capacidades de transformacion re-
dundantes) que fragiliz6 la red a cargo de Edesur dejandola sin
vias de escape, nos aporta la clave de inteligibilidad de la “contro-
versia” cable versus empalme situada en el corazén mismo del pro-
blema que motiva esta investigacién. M4ds importante atn, al con-
vertir la manipulacién del indicador en rutina del mantenimiento,
la manipulacién se volvié invisible para la propia empresa, pre-
disponiéndola para el accidente (y para la reiteracion del error, en
caso de accidente).

Llegamos asi a nuestra ultima pregunta, sobre el sistema de
incentivos (y los actores, que al basarse en €l para plantear sus es-
trategias, ponen de manifiesto sus virtudes y limitaciones): ;por
qué Edesur consider6 razonable manipular el indicador?

Sanciones en funcion del interés del proveedor

Estimamos que la gerencia de Edesur consideré factible y ra-
zonable una estrategia de mantenimiento especulativo porque,
simplemente, en el caso de los clientes domiciliarios, el marco re-
gulatorio calcula las sanciones en funcién del punto de vista del
proveedor. Si a causa de un corte de electricidad se destruye el con-
tenido de un freezer familiar, la sancién a pagar por la empresa
proveedora de electricidad se calcula en términos de la energia que
dicho freezer no consumi6 mientras duraba el corte.

La confianza en la rutina puede interpretarse, de hecho (aun-
que ésa no haya sido la voluntad expresa de los dirigentes de la or-
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ganizacién), como la confianza del monopolio en que podra abusar
de su condicién monopdlica sin verse seriamente afectado por las
sanciones resultantes.?

Cabe recordar, para concluir, que en el caso de Edesur sé6lo un
20% de los clientes (las grandes empresas) tenia derecho, de acuer-
do con el marco regulatorio, a contratar directamente con las em-
presas productoras la energia que consumian, mientras el 80% res-
tante (los usuarios domiciliarios, numerosos y atomizados)
carecian de alternativas. El analisis comparado de la evolucién de
la composicién de la clientela, del consumo de electricidad y de la
facturacion pone evidencia las consecuencias que derivan de lo an-
terior. Como se observa en el préximo grafico (expresado en valores
relativos sobre el total de clientes, consumo de electricidad y fac-
turacion), los pequetios clientes domiciliarios y comerciales, si bien
no modificaron su participacion en el consumo, incrementaron su
participacion en la facturaciéon, nada menos que en un diez por
ciento en el transcurso del periodo.

GRAFICO 3
Clientes domiciliarios y generales de Edesur. Proporcion relativa de clientes,
consumo y facturacion (%), 1993-1998

Fuente: Ver cuadros en Anexo
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Y como se observa en el grafico que sigue, los Grandes Clien-
tes, para quienes el mercado es una realidad, si bien tampoco va-
riaron mayormente su participacién en el consumo, su participa-
cion en la facturacién se redujo en forma inversamente
proporcional en un diez por ciento.

GRAFICO 4
Grandes clientes de Edesur. Proporcion relativa de clientes,
consumo y facturacion (%), 1993-1998.
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Fuente: Ver cuadros en Anexo

En sintesis, y respondiendo a la pregunta con la que iniciamos
esta parte del trabajo, ni Edesur ni el ENRE tuvieron alertas tem-
pranas que les advirtiesen lo que sucederia. De hecho, los indica-
dores de calidad del servicio mejoraron sensiblemente tras la pri-
vatizacion, y ello sucedié de acuerdo a lo que exigia el marco
regulatorio.

Individualmente, por otra parte, cada hecho particular hubiese
sido incapaz de provocar la crisis. El problema no residié ni en la
fragilizacion de la red al eliminarse redundancias, ni en la anti-
giiedad del equipamiento subsistente, ni en el mantenimiento pro-
visorio, ni en la manipulacién de los indicadores, sino en la con-
vergencia de tales factores en un momento particular en el que la
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red se encontré sometida, bajo una ola de calor, a exigencias supe-
riores. La paradoja del caso (sobre la cual volveremos en la con-
clusion) es que el accidente se produjo en el preciso momento en el
que se intentaba colocar el conjunto de la red bajo la proteccién de
una instalacién transformadora de ultima generacién (“la mas
avanzada de América Latina”).

El hallazgo fundamental de esta tltima parte del trabajo, que
nos permite articularla con la anterior, se refiere a la correspon-
dencia entre la politica general de mantenimiento de la empresa y
los procedimientos utilizados para resolver el apagén. En otras pa-
labras, identificamos la rutina que los técnicos de Edesur fueron
incapaces de modificar bajo tremenda presion, trabajando en un
tunel sobrecalentado durante prolongados periodos de tensa, ago-
tadora y cada vez mas angustiante vigilia.

;Habia algo que pudiese haber contribuido a que los técnicos de
Edesur y Pirelli enfrentasen la situacién en mejores condiciones?
(Existia algun dispositivo o herramienta de gestién que hubiese po-
dido contribuir a que los técnicos que efectuaron la reparacién “ac-
tuasen creativamente” y “aprendiesen”, escapando a la trampa de
las rutinas de mantenimiento de la empresa contratista?

De eso se ocupan precisamente los dispositivos y herramientas
de gestion de crisis, concebidos con esa finalidad tras una ya larga
historia de al menos cincuenta afios de experiencias y desarrollos
en la materia.

En ausencia de tales dispositivos, ninguna previsién se tomo
—-ni siquiera las méds elementales, si nos atenemos al diagnésti-
co de los peritos—, ni se anticipé lo que podia suceder; y los téc-
nicos debieron soportar casi sin mediaciones las presiones que
hubiesen sido al menos contenidas, dandoles margen para ac-
tuar reflexivamente, por un plan de contingencias y un plan de
comunicaciones.
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Conclusion

La gestion de crisis tal como la concebimos hoy se abrié camino al
finalizar la Segunda Gran Guerra del siglo pasado, motivada por
una serie de accidentes en los procesos de desarrollo y puesta a
punto de armas nucleares?® El peligro de muertes y contamina-
ciones masivas, que paraddjica e inevitablemente estaban afectan-
do a quienes concebian y realizaban esos desarrollos para prote-
gerse de eventuales agresiones, se referia también, por supuesto, a
las consecuencias de una posible conflagracién nuclear entre los
Estados Unidos y la Unién Soviética.?” La toma de decisiones ante
situaciones de esta indole encontré en el analisis de la crisis de los
misiles cubanos en 1962 (Allison, 1971), un caso ejemplar y extre-
mo —la conflagraciéon nuclear estuvo a punto de producirse— en el
que se constaté que la toma de decisiones, y su ejecucion, lejos es-
tuvieron —pese a que las condiciones parecian dadas para que ello
sucediese— de ajustarse a un modelo de racionalidad en la toma de
decisiones.?® Dado, entonces, que las organizaciones enfrentan todo
tipo de contingencias, y puesto que la racionalidad en la toma de
decisiones es limitada (Simon, 1976), a partir de este momento se
generaliza la idea de que, cuando estdn a cargo de actividades pe-
ligrosas, es conveniente que las organizaciones se doten de planes
de contingencia, y que el Estado verifique que asi suceda y que di-
chos planes sean efectivamente operacionales.?

Esa visién esencialmente normativa y con énfasis en la vigi-
lancia estatal sufre un cambio importante en el transcurso de los
afios ochenta, tras la contaminacién accidental de una partida de
Tylenol que provocé en 1982 decenas de muertos en los Estados
Unidos. El anélisis del comportamiento publico de los directivos
de la empresa Johnson & Johnson, productora y distribuidora del
Tylenol se convirtid, tras la publicacién del libro de Steven Fink en
1986,%0 en el punto de partida del desarrollo de una vasta litera-
tura empresarial referida esencialmente a las comunicaciones ins-
titucionales. Ademads de una estrategia para enfrentar concreta-
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mente los problemas y sus consecuencias materiales y humanas,
la empresa necesita una estrategia de comunicaciones para hacer
frente a la reaccién del publico y sus representantes, potenciada
por los medios de comunicacién. Dicha estrategia consiste basica-
mente en asumir plenamente (en la persona de su mas alto diri-
gente) y publicamente la responsabilidad, actuando inmediata-
mente en consecuencia, sea o0 no la organizacién la causante del
problema. Durante los afios noventa, estos dispositivos de gestién
ya estan disponibles en forma standardizada y se difunden rapida-
mente entre las grandes empresas con el caracter de buenas prac-
ticas de gestion de las crisis. Para ese entonces, el deslizamiento
del fiel de la balanza hacia la responsabilidad empresaria en ma-
teria de gestion del riesgo y las crisis habian transformado su im-
plementacién en un sinénimo de profesionalismo en la gestion.
En el relato inicial del caso no hemos abundado en detalles
sobre la movilizacién de los afectados por el apagén, ni sobre la
intervencién de una variedad de asociaciones e instituciones que
tomaron cartas en el asunto, potenciando sus reclamos bajo la mi-
rada interrogativa y propiciatoria de los medios de comunicacién.
Las privatizaciones se hicieron bajo la promesa de una mejora en
la calidad de los servicios publicos gracias a su gestién privada, y
la reaccién fue proporcional a las expectativas suscitadas. El apa-
gon implicé retroceder varios casilleros en la autonomia de la ges-
tion empresaria, pues motivé una intervenciéon excepcional del
ente regulador para controlar el proceso de reparacién (técnica
y econémica) y una escalada en la generalidad de los cuestiona-
mientos que llegaron hasta el propio presidente de la Republica y
su gabinete de ministros, que se vieron en la obligacién de inter-
venir. Como consecuencia de estas intervenciones se constaté que
un renombrado subcontratista estaba efectuando una intervencion
en un punto estratégico de la red (por las consecuencias que podria
tener un incidente en él), “ahorrando”, al realizarla, elementales
precauciones de seguridad,?' y que Edesur era la tinica entre todas
las empresas privatizadas que simplemente carecia de un plan de
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contingencias digno de ese nombre. La ausencia de un plan de co-
municaciones fue inmediatamente evidente, ante la temible suce-
sion de traspiés que destruyeron rapida y completamente la cre-
dibilidad de la organizacién y sus representantes.

En lo que respecta a la reparacién, efectuamos un anélisis mi-
cro al estilo de la teoria del actor-red: ;qué traducciones entre los
técnicos a su cargo permitieron realizarla? En la rebelién de los
actantes, empalmes y cables, subyace la imposibilidad de los téc-
nicos de comunicar bajo presién para inventar las soluciones crea-
tivas requeridas por un entorno en el cual se ha pasado repenti-
namente, segun los términos de Weidk, de lo esperado a lo
inesperado, inconcebible e incomprensible, que por lo tanto cues-
tiona las teorias utilizadas hasta entonces para resolver proble-
mas en la organizaciéon. Cuando la solucién finalmente se encon-
tro, ya era demasiado tarde —el mal ya estaba hecho— tanto para
los damnificados como para la propia organizacién. Cuando por fin
se realiz6 el by-pass de las rutinas del mantenimiento, el tinel ya
se habia transformado en una torre de Babel.

En este sentido, podemos agregar a la hipétesis enunciada en
este libro por Ivan Boissiéres lo siguiente: si es verdad (porque no
lo analizamos especificamente) que las redes de relaciones consti-
tuidas en ocasion de la resolucion de incidentes menores se movi-
lizan durante las crisis contribuyendo a su resolucién, también es
cierto que la crisis es un evento no deseado e inesperado que la ro-
bustez del sistema deberia normalmente contribuir a evitar. Cuan-
do la crisis, no obstante, tiene lugar, desafia las teorias utilizadas
hasta el momento en la organizacién para gestionar el riesgo.3? Si
la propia organizacién no ha creado previamente las condiciones
para que dicha revision critica se lleve a cabo, dificilmente se pro-
ducira bajo presion. Esta es nuestra interpretacién sobre lo que
Diane Coutu (2002) denomina “ingenuidad ritualizada”, entendi-
da como la institucionalizacion de la aptitud para improvisar como
una habilidad clave con el fin de resolver problemas en entornos
excepcionales.?
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;Cual fue, por dltimo, la légica de fondo, lo ordinario detras de
lo extraordinario, que nos permitiria responder a las preguntas ge-
néricas de la introduccién sobre los motivos y la forma de resolu-
cién del apagén?

Recordemos, ante todo, que la privatizacion del sistema eléc-
trico argentino fue multifacética, pues se privatizaron por separa-
do la generacidn, el transporte y la distribucién. Su fama como pri-
vatizacion exitosa se debid, sobre todo, a su aptitud para suscitar
inversiones en la generacién y a la consecuente baja de los precios
de la energia, en especial, para el segmento de los grandes consu-
midores industriales que contaban con la posibilidad técnica de ac-
ceder a proveedores alternativos.

,Qué sucedid, entonces, con el pariente quiza mas pobre de esta
privatizacién: la distribucién domiciliaria? Para dar cuenta de ello
es necesario tener en cuenta dos aspectos por separado: en primer
lugar, el nivel tecnolégico de la red; en segundo lugar, el modo de
incorporacién de tecnologia al que se recurri6 para modernizarla.

El nivel de complejidad y de riesgo relativo a su complejidad de
una red de distribucién estd muy lejos de parecerse al de una ins-
talacién nuclear como la estudiada por Perrow (1984) o al de los
casos de instalaciones sofisticadas abordados por la teoria de las
organizaciones de alta confiabilidad que presentan Ruffier y Can-
tero en un capitulo de este libro. Se asemeja, en cambio, a casos
como el de la red de telecomunicaciones a la que se refiere Ivan
Boissieéres, cuya “robustez” es sobre todo organizacional, pues se
basa en las redes interpersonales que van tejiendo los técnicos de
mantenimiento al resolver cotidianamente las “perturbaciones or-
dinarias” del sistema.

Ahora bien, la construccién de la estaciéon de transformacion
“mas avanzada de América Latina”, sumada a la absorcién de las
redundancias, seguramente incrementé el nivel de complejidad
tecnoldgica del sistema. Lo hizo por la via que méds comtinmente
observamos en las empresas argentinas privatizadas de la hibri-
dacién de un componente de regulacién avanzado (Walter y Senén
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Gonzélez, 2000) en un sistema que por lo esencial continuaba sien-
do el mismo, y que se procura explotar en el maximo de sus posi-
bilidades histéricamente subutilizadas.

En el articulo citado en el parrafo precedente presentamos va-
rios casos, y entre ellos uno paradigmatico, en el cual los viejos
obreros de mantenimiento, acostumbrados a una“prudente” su-
butilizacién de la vieja maquinaria (de exactamente la misma pro-
porcion que en la red eléctrica administrada por la empresa esta-
tal Segba), manifestaban verdadero panico ante la posibilidad de
que todo explotase cuando las instalaciones reiniciaran la produc-
ci6én a pleno régimen, pero produciendo esta vez en el maximo de
su capacidad. La dave del éxito de las hibridaciones reside inva-
riablemente en que se toman todas las precauciones técnicas3* y
organizativas necesarias, lo cual evidentemente no se verificé en
el caso aqui presentado donde, por ejemplo, la explosién de un ca-
ble se extendié a otros cables no protegidos ocluyendo toda via de
escape alternativa. No tiene sentido listar nuevamente el conjun-
to de imprevisiones detectadas por la multitud de inspectores que
se abati6 sobre los técnicos que efectuaban la reparacién. Simple-
mente recordemos que, bajo la influencia de una cultura de gestion
del riesgo basada en el “mantenimiento provisorio”, y en ausencia
de un plan de contingencias y un plan de comunicaciones que ac-
tuasen como barrera de contencién, los técnicos de la empresa no
contaron con el menor margen de libertad que les hubiese permi-
tido enfrentar el problema creativamente, tal como la excepcionali-
dad del caso lo requeria.

En este sentido, en la modernizacién tecnolégica realizada por
Edesur en su area de influencia?® se repite un patrén clasico que
en un articulo publicado a comienzos de los afios noventa caracte-
rizamos como “asincronia negativa”: en periddicas coyunturas de
tipo de cambio favorable para las importaciones®® se han produci-
do en la Argentina verdaderas oleadas de incorporacién oportu-
nista de tecnologias “duras” que “...no han sido precedidas, ni
acompanadas, y a veces tampoco seguidas, de estrategias prepa-
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ratorias de los recursos humanos y las formas de organizacién”
(Walter, 1994:32).37

El caso es por lo tanto, y de hecho se convirtié en eso, un ver-
dadero contraejemplo en materia de gestién empresaria del riesgo
y las crisis sélo igualado en esa categoria por el manejo de la crisis
que sigui6 a la caida en agosto de ese mismo afio 1999 del Boeing
737 de la empresa argentina Lapa, lo que ocasioné la muerte de 67
personas.

En cuanto al ente regulador, no obstante sus falencias en el pe-
riodo previo al accidente (identificada en el informe previo al apa-
g6én de la Auditoria General de la Nacién), su actuacién durante el
apagén (mediante la Resolucion 292, refrendada en Audiencias Pi-
blicas que se convirtieron en un ejemplo del género) permiti6 re-
trotraer, “desescalar” la crisis hasta un punto en el cual el proble-
ma qued6 nuevamente bajo su ambito exclusivo de incumbencias.
En este sentido, el ente regulador tuvo un desempefio que puede
considerarse retrospectivamente como satisfactorio.

A modo de cierre, nos parece ttil resumir brevemente nuestros
puntos de vista en los planos conceptual y metodolégico. A lo largo
del texto hemos ido aportando elementos para una definiciéon de
las crisis organizacionales en los siguientes términos: perturba-
ciones extraordinarias®® que suceden en forma inesperada, provo-
cando sorpresa y desencadenando busquedas retrospectivas de ex-
plicaciones?® En el plano metodolégico, combinamos diferentes
estrategias. Por un lado, una aproximacién “cognitiva” del proceso
de reparacién y, en forma apenas esbozada, del proceso interorga-
nizacional de construccién del sentido. Por otro lado, una reflexién
sobre las reglas de juego institucionales y las estrategias de los ac-
tores centrales de la regulacién —la autoridad regulatoria y la em-
presa responsable del servicio— con relaciéon a ellas. Por ultimo, una
aproximacion en término de rutinas culturales y practicas de ges-
tién, esto es, de una “cultura organizacional de gestion del riesgo”*
que quedo de manifiesto en el transcurso de la crisis y cuyo by-pass
se realizé cuando ya era demasiado tarde.
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Notas

1 Investigador independiente del Consejo Nacional de Investigacio-
nes Cientificas y Técnicas. Profesor de la Universidad de San An-
drés y la Universidad de BuenosAires. Direccién de correo elec-
tronico walter@udesa.edu.ar.

2 Se estima que cada domicilio aloja cuatro personas en promedio.

3 Entre 1991 y 1993, mientras lograba detener drasticamente la hi-
perinflacién gracias a un Plan de Convertibilidad que instaur6 la
paridad peso-délar por Ley de la Asamblea Nacional, el gobierno
del presidente Menem privatizé practicamente la totalidad de las
empresas estatales existentes hasta el momento (cuya incidencia
en la formacién del PBI era en 1991 del orden del 11%).

4+ La “parte del le6n” de la reduccién no llegé a los consumidores do-
miciliarios, pues —valga la redundancia— quedé en manos de los in-
termediarios monopélicos responsables de la distribucién. Tal no
fue el caso, sin embargo, de los clientes industriales, ya que el mar-
co regulatorio los autoriza a contratar directamente con el genera-
dor (cuando existe la posibilidad técnica).

5 Titular del diario La Nacién del 30 de mayo de 1999.

6 Volveremos sobre estos aspectos en la condusién, en el marco de
una breve historia del concepto de gestion de crisis.

7 Para lo cual contamos con financiamiento de la Agencia Nacional
de Promocién de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién Produc-
tiva (Proyecto PICT 4 — 01922/97).

8  La privatizacién de la distribucién se realiz6 en Inglaterra, diso-
ciando a su vez el servicio técnico y el comercial, alternativa que,
sin embargo, pese a la voluntad de introducir competencia por to-
dos los medios posibles, no fue utilizada en la Argentina.

9  La privatizacién de la electricidad, asi como de otras empresas es-
tatales de servicios publicos, se realizé en Chile durante la segun-
da mitad de los afios ochenta, con anterioridad al resto de los pai-
ses de América Latina. El grupo chileno Enersis, que a partir de
mayo 1999 pasé a ser controlado por ENDESA Espana, era el prin-
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cipal grupo chileno de generacién (aportante de casi el 60% de la
capacidad instalada en el Sistema Interconectado Central) y de dis-
tribucién (vendia méas del 50% de la energia que se comercializa en
Chile). Durante un periodo fue también duerio de la principal em-
presa de transporte, Transelec, que a instancias del Gobierno chi-
leno debi6 vender para disminuir la concentracién vertical de la
propiedad en el sector. En mayo de 1992 Enersis inicié un proceso
de internacionalizacién, mediante la adquisicién a través de con-
sorcios de la Central Costanera SA y de Hidroeléctrica El Chocén
SA (8/1993) en laArgentina. En octubre de 1995 adquirié Edegel
SA en el Peri; en diciembre de 1996 Central Hidroeléctrica de
Betania SAESP y en septiembre de 1997 —en consorcio con Endesa
Espana— Emgesa SAESP, ambas en Colombia. Por tltimo, en sep-
tiembre de 1997, adquiri6 Centrais Elétricas Cachoeira Dourada
SA en el Brasil (Rudnick y otros, 2001).

Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui, Cafniuelas, Estaban
Edheverria, Florencio Varela, Lanis, Lomas de Zamora, Quilmes y
San Vicente.

Como veremos, esta clausula no llegé a ser aplicada, ni el ENRE vol-
vi6 a insistir con su aplicacién, por motivos que no viene al caso de-
sarrollar aqui.

La decisién de pagar probablemente es indisociable del cambio de
propietario del grupo Enersis que se estaba produciendo en el pre-
ciso momento en que se produjo el apagén. Enersis pasé bajo
control de ENDESA Esparia, lo cual desencadené a su turno un
conflicto con el Estado argentino, pues ENDESA Espaiia, como ya se
dijo, controlaba Edenor, la parte norte de la red de Buenos Aires (y
aceptar la fusién de ambas zonas hubiese significado acabar con el
principio fundamental de la competencia por comparacién). Mas
tarde (no viene al caso exponer aqui los detalles de la operaciéon),
Edenor quedé bajo control de Electricité de France, pues ENDESA
Esparia (a través de su filial chilena) opt6 finalmente por conser-
var el control de Edesur.

En francés: “enjeux”; en inglés, “values at stake”.
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Al comienzo se incrimina el desemperio actual de la empresa y del
ente estatal responsable de controlarla, pero en la medida en que
el Apagoén se prolonga y su impacto espacial no disminuye, progre-
sivamente comienza a ser cuestionada la calidad de la implemen-
tacion de la privatizacion eléctrica —responsabilidad del ministro
del ramo y de los directivos de la empresa— y, finalmente, lo bien
fundado de la propia privatizacién impulsada por el presidente de
la Republica una década atras.

Segun afirm6 el presidente de Edesur en su presentacién, “en lo re-
ferente a las acciones para la recuperacion del suministro, tenemos
que esto oper6 sobre la red de media tensién, principalmente ha-
ciendo uso de los siguientes recursos: se utilizaron reservas opera-
tivas de las nueve subestaciones aledafias a la zona afectada; se
instalaron noventa y nueve grupos electrégenos, priorizando —como
es natural- clinicas, sanatorios, hospitales y servicios esenciales
relacionados con la salud y la seguridad publica; y se habilitaron
nuevas alimentaciones en media tensién mediante (el tendido de)
17 kilémetros de red”.

La subcontratacién de Pirelli por parte de Alsthom no fue, en efec-
to, producto de la improvisacién. Pirelli es para Edesur un sinéni-
mo, histéricamente (desde la “época Segba”), de “empalmes”, sien-
do practicamente su tnica proveedora en la materia.

Para redactar este punto recurrimos a dos fuentes contrapuestas:
la de un técnico de Edesur presente en los diferentes intentos de
reparacion, con quien mantuvimos una larga entrevista; la de los
peritos del ENRE —a partir de sus declaraciones y de las del pro-
pio ENRE- que figuran en la Audiencia Piublica sobre el apagén
que se realizé los dias 30 y 31 de marzo de 1999.

“En el aprendizaje de ‘circuito simple’, un solo lazo de retroali-
mentacion conecta la deteccién del error del aprendiz a sus estra-
tegias de accién, mientras que las normas se mantienen constan-
tes. En un contexto organizacional, el aprendizaje de ‘circuito
simple’ ocurre mediante la interaccién de individuos que ocupan
diferentes roles en el sistema laboral. Cuando la produccién cae,
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por ejemplo, los miembros pueden instituir un nuevo sistema de
horas extras para que la produccién vuelva al nivel deseado. En el
aprendizaje de ‘cicuito doble’ existe un cambio en las normas cons-
truidas en la teoria en uso. Un lazo doble une la deteccién de error
o anomalia con estrategias de accién y también con las normas me-
diante las cuales las acciones son evaluadas: frecuentemente tam-
bién existe un cambio en el modelo del mundo de la organizacién”
(Argyris y Schon, 1978).

Las mejoras exigidas se escalonan del siguiente modo: en primer
lugar una etapa “preliminar” que va desde el inicio de la concesién
hasta el mes doce, durante la cual no se prevén penalizaciones; la
“etapa uno” (que va desde el mes trece de la concesién hasta el mes
48 (1/9/93 — 31/8/96) y “la etapa dos” (del 1/9/96 al 31/8/99).

En septiembre de 1997, dieciséis meses antes del Apagén del Si-
glo, la Auditoria General de la Nacién le present6 al ENRE un in-
forme en el que identifica una serie de deficiencias en la gestién
del servicio y del ente regulador entre las cuales se destacan la
inexistencia de una metodologia de control integral, el bajo in-
dice de sanciones, la falta de comunicacién por parte de las dis-
tribuidoras de los accidentes en la via publica, la escasa coordi-
nacion de tareas y esfuerzos entre los municipios y el ENRE, la
carencia por parte del ENRE de un registro de las empresas ha-
bilitadas por las distribuidoras para la realizacién de trabajos
en la via publica, asi como de un registro propio de las obras que
realizan las distribuidoras.

Es decir, se dimensionaba la red previendo un 100% de capacidades
no utilizadas.

“...para el andlisis de las inversiones a realizar, también se toman
en cuenta dos hechos: se esta acercando la fecha de revisién de la
tarifa [en el ano 2003] y la de finalizacién, durante 2000, de los con-
tratos atados”, afiade nuestro interlocutor.

La nocién de actante (cfr. Doménech y Tirado, 1998) es particular-
mente bienvenida para explicar este accidente: si se opta por man-
tener el cable danado, es posible que este “no se quede quieto y de-
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cida actuar”. Lo mismo si se opta por seguir utilizando empalmes
dudosos: no podemos reclamarles luego por haber defraudado nues-
tra confianza. Pero lo mas interesante del asunto, para la proble-
matica de la“traduccién”, son los efectos de haber optado por el
huevo y la gallina a la vez: “El tunel se volvié una torre de Babel.
Empalmes que se traian de todo el mundo, gente que hablaba di-
ferentes idiomas, que eran consultados...”.

Presuncién reforzada por el comportamiento poco exigente del pro-
pio ENRE en el momento previo a la crisis.

Segun Karl Weick (1993), 1a aptitud para la improvisacién es uno
de los factores clave para “crear sentido en entornos en los que re-
pentinamente se pasa de lo esperado a lo inesperado, inconcebible
o incomprensible”.

El desarrollo de la tecnologia (un accidente en el laboratorio de Los
Alamos provoc6 en 1958 decenas de muertos), una serie de acci-
dentes de aviones con cargas nucleares y las pruebas de armas nu-
cleares suscitaron creciente preocupacion en la poblacién (y mani-
fiestos de intelectuales opuestos al uso militar de esta tecnologia).
Cf. http://www.nuclearfiles.org/menu/key—issues/nudear—weapons/
issues/accidents/accidents—1950’s.htm.

En el transcurso de los afios cincuenta se impuso asi en las rela-
ciones internacionales, bajo la influencia del vocabulario militar
principalmente de fuente norteamericana, términos como “contin-
gency planning” y “crisis management”.

Se examinaron varias soluciones alternativas, pero no todas las po-
sibles; hubo errores de informacién que influyeron decisivamente
sobre la opcién tomada; la deliberacion fue més un proceso politi-
co que un calculo racional y la implementacién de las decisiones
se ajusté muy poco a los lineamientos fijados por el presidente
Kennedy (por razones de acceso a la informacién los analisis pro-
vinieron del lado norteamericano de la toma de decisiones).
Paries (2002, citado por Gilbert 2002) considera que estos planes
estan inspirados en una visién balistica (basada en la proyeccién
de peligros) de la gestion del riesgo, fundada en la creencia de que
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lo esencial es: a) el establecimiento de normas y procedimientos so-
bre la base del estudio de las situaciones peligrosas; b) el respeto
de estas normas y procedimientos por las personas (consideradas el
eslabén débil) y, c) que el rol del Estado es asegurarse de que ello
suceda. Gestionar el Riesgo equivale entonces, para esta concep-
ci6én, a cumplir la norma, evitando en la mayor medida de lo posi-
ble que se ejerza el libre albedrio de las personas y, en este sentido,
estos planes son adn fuertemente tributarios del modelo clasico de
organizacién inspirado en la doctrina del Scientific Management
de principios del siglo.

Fink integré el “crisis management special team” convocado por el
gobernador de Pennsylvania en ocasién de la crisis de Three Mile
Island. Su libro trata también sobre otros tres casos de crisis en las
que estuvieron involucradas empresas norteamericanas de primera
linea (Ohio Savings and Loan, Union Carbide, Procter & Gamble).
(Ahorrando algo equivalente al “costo polo” que mencionamos en
la introduccién?

Volveremos sobre esta cuestion més adelante.

Efectuamos una presentacién mas detallada del punto de vista de
Coutu en Walter (2002, 2005). Esta autora comenta, por ejemplo,
el caso de la empresa UPS cuyos empleados, pese a la caida de las
torres gemelas, lograron distribuir el correo redirecciondandolo por
propia iniciativa hacia otras localizaciones de las empresas insta-
ladas en ellas.

Mediante, por ejemplo, el “revamping” (reconstruccién) completa
de los equipos y lineas de produccién.

La privatizacion de la red de distribucién subdividi6 a su vez la red
por zonas a cargo de empresas diferentes. En otras zonas urbanas
a cargo de otras empresas no se produjeron accidentes similares,
si bien no hemos efectuado un estudio comparativo que nos permi-
tiera poner en perspectiva sus comportamientos.

Esa fue, tipicamente, la configuracién instaurada por Ley del Con-
greso de la Nacion durante los afnos noventa mediante la converti-
bilidad 1/1 peso argentino-délar estadounidense.
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