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Biodatas English

Benigno E. Aguirre is Professor of Sociology at Texas A&M University. He is currently
writing a book on the Marielito migration from Cuba to the U.S. in the spring of 1980. He
is also conducting research on the relationship between ecological characteristics of
countries and the effects of tornadoes on populations and the built environment.

Thomas E. Drabek is Professor of Sociology at the University of Denver and President
of the Research Committee on Disaster, International Sociological Association. His long
term research focus has been on organizational and group responses to disasters. His
current project is on evacuation decision-making by executives responsible for tourist-
oriented businesses.

Russell R. Dynes is Research Professor, Disaster Research Center, University of
Delaware. He is Co-Founder and former Co-Director of the Disaster Research Center.
He recently coauthored a monograph on the Mexico City earthquake and currently is
working on a project related to the International Decade of Natural Disaster Reduction,
on the development of training materials for UNESCO.

Kathleen J. Tierney is Associate Professor of Sociology and Research Director,
Disaster Research Center, University of Delaware. Among her current projects are
studies on community earthquake hazard reduction, intergovernmental and
interjurisdictional coordination in major disasters, community disaster recovery, and
organizational planning and response in major oil spills. She recently coedited a special
issue on the journal Industrial Crisis Quarterly that focused on the Exxon Valdez oil spill.

Mary B. Anderson is a development economist and President of the Collaborative for
Development Action, Inc., in Cambridge, Massachusetts. Her research has focused on
rural development, the gender variable in development planning, education policy and
disaster response. Her book, with Peter J. Woodrow, Rising From the Ashes (Boulder,
Westview Press, 1989), deals with the relationship between disasters and development
and how relief organizations can facilitate development through disaster mitigation.

Anthony Oliver-Smith is Professor of Anthropology at the University of Florida in
Gainesville. He received his Ph.D. at Indiana and has spent his subsequent academic
career at Florida. His extensive field work in Peru is reflected in his book The Martyared
City: Death and Rebirth in the Andes (Albuquerque, The University of New Mexico
Press, 1986). He is co-editor of Involuntary Migration and Resettlement: The Problem
and Response of Dislocated Peoples (Boulder, Westview Press, 1982). His recent
research  interests center on urban vulnerabilty in  Latin  America.

John H. Sorenson is Group Leader, Senior Research Staff, Integrated Analysis and
Assessment Section, Oak Ridge National Laboratories, Oak Ridge, Tennesssee. After
he received his Ph.D. in Geography working with Gilbert White at the University of
Colorado, he taught at the University of Hawaii. His work at Oak Ridge has extended
over many topics in the disaster and energy fields. His writings on evacuation and
warning have been extensive.
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BIODATAS Espaiiol

Benigno E. Aguirre, profesor de Sociologia en la Texas A&M University, esta
escribiendo un libro acerca de la migracién de cubanos desde Marielito, Cuba, hacia
E.U. en 1980. Ademas, investiga la relacion entre las caracteristicas ecolédgicas de los
paises y los efectos de los tornados en la poblacion y el ambiente.

Thomas Drabek es profesor de Sociologia en la Universidad de Denver y presidente
del Comité de Investigacion sobre Desastres, de la Asociacion Sociolégica
Internacional. Se ha dedicado a investigar las respuestas organizacionales y de grupo
ante los desastres. En la actualidad estudia un proyecto sobre decision de evacuacion,
presentado por los funcionarios responsables de los asuntos turisticos.

Russell R. Dynes es profesor de Investigacién en el Centro de Investigacion de
Desastres de la Universidad de Delaware, del cual es cofundador y exdirector. Es
coautor de una monografia sobre el terremoto de la Ciudad de México y hoy dia
desarrolla un proyecto de la UNESCO con el fin de producir material de entrenamiento
durante la Década Internacional para la Reduccion de Desastres Naturales.

Kathleen J. Tierney es Profesora Asociada de Sociologia y directora de Investigacion
en el Centro de Investigacién de Desastres de la Universidad de Delaware. En la
actualidad realiza proyectos sobre reduccién de riesgos de terremotos en la comunidad,
coordinacién intergubernamental e interjurisdiccional en los desastres, recuperacion de
la comunidad después de los desastres y planeacion y respuesta organizativas ante los
grandes derrames de petréleo. Recientemente colaboré en una edicién especial del
Industrial Crisis Quarterley dedicada al derrame de petroleo de la Exxon Valdez.

Mary B. Anderson es economista y presidenta de la Accién de Ayuda para el
Desarrollo en Cambridge, Massachusetts. Sus investigaciones se han centrado en el
desarrollo rural, la variable género en la planeacién del desarrollo, las politicas
educativas y respuestas ante el desastre. Su libro Rising From Ashes (Boulder,
Westview Press, 1989), escrito en colaboracion con Peter J. Woodrow, estudia la
relacion desastre-desarrollo y cdmo los organismos de ayuda pueden facilitar el
desarrollo mediante la moderacion de los efectos del desastre.
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Presentacion

En enero de 1993 se celebré en San José de Costa Rica el primer Seminario Norte-
Centroamericano sobre Aspectos Socio-econdmicos de los Desastres (auspiciado por el
Centro de Investigaciones sobre Desastres de la Universidad de Delaware y la
Secretaria General de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO). El
seminario fue patrocinado por la Fundacién Nacional de Ciencias de los Estados Unidos
(National Science Foundation). Asisitieron al seminario investigadores y practicantes del
area social de los desastres de los paises de América Central, Estados Unidos, Puerto
Rico y de Sudamérica, estos ultimos en representacion de La Red de Estudios Sociales
en Prevencion de Desastres en América Latina (LA RED).

El seminario tuvo como objetivo establecer un didlogo entre los investigadores
conducente a la elaboracion de una agenda prioritaria de investigacion para la region
centroamericana. Mas alla de este objetivo central, la reunion intenté ofrecer una
oportunidad para un didlogo entre representantes de un aun inicipiente y no consolidado
enfoque hacia los desastres en América Latina, con representantes de las Ciencias
Sociales Norteamericanas, con una ya larga tradicion de reflexidon, teorizacion,
conceptualizacion y practica con referencia a los desastres naturales, primoridalmente
relacionado, sin embargo, al contexto y territorio de los Estados Unidos (o de los paises
desarrollados en general).

Como punto de partida o de referencia para estos debates los participantes
norteamericanos escribieron documentos en torno a las diferentes facetas o etapas de
la preparacion frente a los desastres, en los cuales resumian y comentaban el "estado
del arte", como se reflejaba en la investigacion realizada y lo escrito, principalmente por
cientificos sociales del norte, y, en menor medida, europeos.

El presente libro recoge los documentos elaborados -traducidos al espafiol- que se
presentaron durante el seminario. Esto es en si significativo. Muy pocos cientificos
sociales de América Latina y, particularmente, aquellos que se encuentran dentro del
campo de los estudios sociales de los desastres han tenido facil acceso a la literatura
generada por la ciencia social norteamericana, ni aun en su versién traducida al
espafiol.

Aun mas, pocos saben de la existencia de una diversidad de enfoques disciplinarios en
el estudio de los desastres asi como de una tradicion de mas de cuarenta afos de
investigacion y de publicaciones en el campo social de los desastres, principalmente en
areas como la sociologia, la geografia, asi como en el campo de la antropologia,
sicologia, economia y en el area de la administradion publica.

Con la presentacion de estos documentos, no se pretende concluir su directa e
inequivoca pertenencia a la problematica de los desastres en Ameérica Latina. Las
diferencias entre el contexto norte y el contexto latinoamericano resultan ser muy claras
y requieren mayor elucidacion incluyendo aspectos tales como los niveles de ingresos,
desarrollo y estandares de vida; asimismo la organizacién y la capacidad de gestidn
estatal, la participacion gubernamental, local, comunitaria, etc. Sin embargo, son claros
los resultados de la investigacion llevada a cabo y los interrogantess que la guiaron. Las
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construcciones conceptuales y tedricas elaboradas y el desarrollo metodologico logrado
ofrecen un rico e inevitable punto de partida para el analisis de la problematica de los
desastres en América Latina, que genere un debate y el disefio de medidas de
intervencion. Esta es la tonica que se pretende aqui, presentar al lector hispano una
sintesis de la "obra" norteamericana, como una herramienta para avanzar en el
desarrollo de una ciencia social de los desastres en América Latina, utilizando y
modificando estos conocimientos para evitar "reinventar la rueda" y para facilitar la
construccion de preguntas u objetivos relevantes de investigacién para el futuro.

Los capitulos retoman esencialmente como centro de analisis las fases reconocidas del
"ciclo del desastre" -la prevencion y la mitigaciéon (incluyendo la preparacion), la
respuesta inmediata y la rehabilitacion y finalmente la reconstrucciéon. Esperamos
que la sintesis presentada y su contenido empirico, tedrico y conceptual sean de utilidad
para el lector, facilitando el acceso a una literatura que hasta el momento era de dificil
alcance para el lector hispano en general.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
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¢ QUE CUESTA MAS, LA PREVENCION O LA RECUPERACION?

Mary B. Anderson

El argumento basico de integrar la conciencia del desastre con la planeacion del
desarrollo es que resulta antiecondmico no hacerlo asi. El valor de la propiedad perdida
por el desastre (el valor absoluto de los costos directos) es superior en los paises
desarrollados que en aquellos en vias de desarrollo, pero las pérdidas como un
porcentaje de la riqueza nacional son 20% superiores entre éstos ultimos. Los desastres
los perjudican sobre todo porque pobreza y desastres se refuerzan mutuamente,
debilitan los incentivos para el desarrollo y en especial lastiman el sector informal. Las
sociedades no se deciden por la prevencidon o la recuperacion, simplemente compran
algo de cada una de ellas. El problema es cuanto comprar. De manera general, los
paises desarrollados optan mas por la prevencion de los desastres que por la
recuperacion. Al hacer un balance de las opciones, los métodos de analisis costo-
beneficio que reconocen y evaluan los resultados reales de diferentes procedimientos
son preferibles a aquellos que los tratan con manipulaciones matematicas.

"Una puntada a tiempo ahorra ciento", escribia Benjamin Franklin. Quienes imponen
politicas y quienes toman en cuenta los costos de oportunidad, los economistas, no se
convencen facilmente. Ellos se preguntan: ; Cuanto nos cuesta la puntada inmediata en
relacion con los costos posteriores (descontados a la inmediata) de las cien puntadas?
¢, Es mejor dar sélo ahora una o dos puntadas? Y ;como sabemos si se va a descoser y
cuando?". Las opciones acerca de dénde, como y cuantos recursos de una nacion
utilizar para prevenir o aliviar un acontecimiento incierto con complicadas.

¢ Qué es de costo mas efectivo para un pais en vias de desarrollo, prever un desastre o
recuperarse de él? ;Cuales son las opciones que tienen los gobiernos de los paises en
desarrollo propensos a los desastres cuando adoptan programas para desarrollo
econdmico y social, y al mismo tiempo intentan controlar pérdidas y dolor causados por
los desastres naturales? ;Cuales son las consecuencias para desarrollo a largo plazo
de prevencién y recuperacion? ¢ Cuales son los costos y beneficios de los métodos que
los gobiernos y los donantes tienen que tomar en cuenta cuando estan decidiendo
cuando, donde y qué cantidad de sus recursos asignaran para responder a los
desastres?

Es importante entender los vinculos entre desastre y desarrollo. Los desastres con
frecuencia arruinan los programas de fomento y malgastan los recursos para éste.
Todas las sociedades pueden pronosticar desastres y prepararse para ellos y por eso el
hecho de no asighar recursos para su prevencion es tanto ineficiente como
antiecondmico.

Frederick Krimgold (1974) definia como una crisis algun suceso que superara la
capacidad de una sociedad para manejarlo o salir adelante con él, al menos por algun
tiempo. El Banco Mundial identifica un desastre como un acontecimiento extraordinario
de duracién limitada (como una guerra o una conmocién civil) o un desastre natural
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(como un terremoto, inundacion o huracan) que trastorna seriamente la economia de un
pais (Banco Mundial, 1989a). Para que el Banco considere una ayuda de emergencia,
el acontecimiento tiene que ser bastante importante como para "hacer que el gobierno
modifique sustancialmente sus prioridades y programas econdmicos"; es decir, que
altere su estrategia de desarrollo, al menos durante algun tiempo (Banco Mundial,
1988).

Los desastres son diferentes en alcance y naturaleza de los accidentes y emergencias
diarias, asi como de las catastrofes, en las cuales los efectos del desastre afectan toda
la sociedad. No toda crisis es un desastre. Un terremoto puede ser grave, pero si ocurre
en un area poco poblada o en una habitada donde ha habido preparacion suficiente
para que el dafio sea minimo (como en San Francisco en octubre de 1989), no se
convertira en desastre puesto que no excede la capacidad de la sociedad para salir
adelante y no califica para un préstamo de emergencia en el Banco Mundial. Nosotros
utilizamos el término desastres para referirnos a acontecimientos que generalmente
tienen tanto una base natural (vientos, agua, movimiento de tierra) como un impacto
negativo sobre la vida humana.

VINCULACION ENTRE DESASTRES Y DESARROLLO

Es importante considerar la eficiencia relativa del costo la prevencion y recuperacion de
desastres desde el punto de vista de sus impactos potenciales sobre el desarrollo a
largo plazo de paises en desarrollo, porque existe una relacién basica entre desarrollo y
propensioén a los desastres (paraddjicamente, rara vez se estudian los desastres en la
literatura sobre el desarrollo, pero este si se estudia en la literatura sobre desastres).
Hay tres razones por las cuales la variable desastre se debe integrar a la planeacion del
desarrollo.

Los desastres tienen relaciéon con la pobreza

La pobreza aumenta la vulnerabilidad a las catastrofes. La mayor parte se presenta en
paises subdesarrollados y la gente que mas sufre es casi siempre la mas pobre de la
sociedad. Un estudio (Undro, 1976) estimaba que el 95% de las muertes por desastres
se registraba entre el 66% de la poblacién que vive en los paises tercermundistas. En el
Japon, por ejemplo, el numero de victimas promedio anual por desastre natural es de
63; en Peru, con una incidencia similar de desastres naturales, el numero de muertes
anuales es de 2,900 (Anderson, 1985).

Los acontecimientos naturales destruyen vida y propiedades en cada pais, pero las
pérdidas, en relacidon con los recursos de una naciéon, son mas onerosas entre los
Estados mas pobres. Las pérdidas econdmicas absolutas pueden ser superiores en los
paises ricos, porque se perjudica mas propiedad de superior valor, pero la reduccion del
PNB por causa de desastres es cerca de veinte veces mayor en los paises en desarrollo
que en los paises desarrollados (Funaro-Curtis, 1982). La pobreza aumenta la
probabilidad de que una crisis se convierta en una calamidad.

El desarrollo puede aumentar la propensién al desastre
En ciertas circunstancias, el desarrollo por si solo puede aumentar la probabilidad de
desastres. Podriamos suponer que un délar gastado en disminuir la pobreza, en
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desarrollo, es un ddlar gastado en prevencion de desastres. Esto es en gran parte
cierto, pero lo contrario también ocurre; por ejemplo, el desarrollo de la industria
incrementa la posibilidad de accidentes industriales, algunos de los cuales —incluso el
accidente de Bhopal, India— son desastres. Ciertos proyectos de desarrollo se planean
sin saber los peligros naturales locales. Para citar un caso, los asentamientos humanos
se han realizado sin conciencia alguna en un area caracterizada por frecuentes
temblores, sin utilizar técnicas de construccién antisismica (Kreimer, 1989). El desarrollo
algunas veces aumenta indirectamente la probabilidad de los desastres. La mejor salud
y nutricién animal y humana en algunas regiones ha contribuido a la superpoblacién y
agotamiento de la tierra, hasta el punto de provocar deterioro ambiental y crisis
ecolégicas. En otras partes, las poblaciones se han trasladado a areas urbanas en
busca de empleo productivo, pero por falta de planeacién, han habitado tierras
susceptibles de inundaciones y deslizamientos de tierras. El medio ambiente es
frecuentemente el punto de interfase entre programacién del desarrollo y vulnerabilidad
a los desastres.

Cada proyecto o programa de desarrollo en paises propensos a los desastres aumenta
o disminuye la probabilidad de que éstos ocurran. Cuando el desarrollo incrementa la
capacidad de un pais para salir adelante (predecir, manejar, asegurarse o defenderse)
pese a los peligros naturales, eso contribuye a la prevencion de desastres. Cuando se
emprende el desarrollo ignorando la propension a las catastrofes, eso puede agregarse
a la posibilidad o incremento de los dafos.

Los recursos para el desarrollo a veces se malgastan por no tener en cuenta la
propension a los desastres

Cuando se realizan proyectos de desarrollo sin tomar en cuenta un desastre potencial,
los escasos recursos frecuentemente son mal asignados. El dinero de las inversiones se
malbarata cuando un proyecto queda arruinado por un huracan, terremoto o
deslizamiento de tierra. Los desastres acortan la vida econdémica de las inversiones en
desarrollo e incluso los planes de fomento con fondos de donantes han aumentado la
probabilidad de desastres o se han realizado (y destruido) en areas propensas a éstos
(centros construidos por la comunidad y ganado recientemente adquirido quedaron
aniquilados por un tifon en Asia; las cosechas de exportacion, que requieren un periodo
de cultivo bastante largo, sucumbieron ante el azote del viento y la lluvia de las
tempestades tropicales en América Central; proyectos de vivienda edificados sobre
tierras inestables quedaron destruidos por un terremoto en el Oriente medio; y los
proyectos de irrigacion que aumentan la salinidad del suelo amenazan la agricultura de
subsistencia en Africa). Y lo mas frecuente es que un desastre interrumpe programas en
marcha y desvia recursos que ya estaban asignados (Jovel, 1989). Cuando se conoce
bien la propension a los desastres, no tenerla en cuenta en la planeacién representa un
mal manejo de los recursos.

En el afo fiscal 1987-1988, el Banco Mundial reasigné cerca de US$62 mil millones de
préstamos existentes para los programas de reconstruccion y rehabilitacién después de
catastrofes naturales. Tal vez no se pudieron predecir desastres especificos, pero casi
todos los fondos para desastres posteriores van a paises reconocidos como propensos
a los desastres. Mas del 80% de los préstamos para reconstruccion y rehabilitacion
entre 1947 y 1989 se efectuaron para naciones que recibieron mas de un préstamo de
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este tipo. De los 57 paises que obtuvieron estos préstamos, 18, o sea mas de una
tercera parte, los recibieron para mas de un tipo de desastre y a tres se les proporcioné
asistencia para tres tipos diferentes de catastrofes. Ciertos tipos de desastres obtienen
proporcionalmente mas asistencia de emergencia del Banco. Descontando las
emergencias de guerra, que desde 1947 han recibido casi todos los préstamos de
emergencia, las inundaciones y la sequia conjuntamente representan mas de la mitad
de asistencia de emergencia desde comienzos de los anos setenta (Kreiner y Zador,
1989).

Lo mas importante es que incluso sin analisis de probabilidades de gran envergadura,
una institucion de crédito puede predecir en cuales paises se va a distorsionar mas la
actividad econdémica a raiz de acontecimientos naturales y por qué tipos. Los desastres
afectan los retornos sobre inversion para cualquier organismo de crédito y por eso es
razonable establecer como factor los acontecimientos dentro del analisis econémico
(una forma de incluir desastres probables en un analisis de retornos sobre inversion
consistiria en utilizar una tasa de descuento que asegurara que los rendimientos se
produjeran al poco tiempo de la inversidén, antes que cualquier desastre los pudiera
arruinar). La reasignacion frecuente de préstamos es ineficiente y la Unica razon es que
tales decisiones requieren tiempo y dinero.

Las agencias donantes no tienen una idea clara respecto a la propensidon de desastres
cuando toman decisiones acerca de la viabilidad econémica de los proyectos de
desarrollo. Rara vez se incluye el potencial de desastres en los analisis econémicos al
disefar un plan. En algunos documentos de proyectos el posible impacto de un desastre
se analiza bajo el rubro de analisis social. Por ejemplo, un documento concerniente a la
decision de construir una hidroeléctrica en una regién de Colombia de frecuente
actividad sismica anotaba que el proyecto deberia "prestar especial atencion a los
efectos sociales y ambientales de cualquier accidente grave en el sitio de la
hidroeléctrica". No se hacia ninguna mencion a los posibles efectos econdmicos de un
terremoto para la presa ni tampoco se tenia en cuenta la probabilidad de un sismo en el
analisis de la rentabilidad del proyecto.

El argumento basico para integrar la conciencia del desastre a la planeacion de
desarrollo es que resulta antiecondmico no hacerlo asi.

DEFINICIONES

Para identificar los costos y beneficios relativos de la prevencion y recuperacion de
desastres, primero tenemos que definir las dos respuestas. La prevencion es la
actividad realizada antes de la crisis para controlar o mitigar su impacto, de tal manera
que se impida o reduzca el dafio a un nivel en el cual se las pueda arreglar la sociedad.
La recuperacion es el conjunto de actividades realizadas para volver a colocar una
economia o una sociedad en las condiciones en que estaba antes del desastre, o "hacer
que las cosas regresen a su estado normal". En el mundo real, las actividades de
prevencion y recuperacion se superponen. Casi todos los gobiernos mantienen
instituciones permanentes de recuperacién de desastres para mitigar los impactos
negativos de éstos mediante el rescate y la ayuda. Estas operaciones se activan
después de una catastrofe, pero reciben fondos y apoyo organizacional antes y durante
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ésta. En este sentido, el estado de preparacion para los desastres es una forma de
prevencion porque se concreta a mantener el impacto de una crisis dentro de los limites
de la capacidad de una sociedad para salir adelante. Analogamente, los gastos para la
recuperacion rara vez tienen por objeto solo hacer que las cosas regresen a lo normal,
porque normal incluye aquellas condiciones que en primer lugar dieron origen al
desastre. Por lo general, la reconstruccién implica mejorar los bienes de capital en una
forma que tenga por objeto evitar o atenuar los bienes de capital en una forma que
tenga por objeto evitar o atenuar futuros desastres; por ejemplo, remplazando vivienda
destruida por terremotos por una resistente a éstos. Los proyectos de recuperacion y
rehabilitacion del Banco Mundial casi siempre apoyan el aumento de capitales para
disminuir los dafios de futuros desastres. La superposicion de las actividades de
prevencion y recuperacién complica el analisis de la relativa eficiencia del costo.

Por otra parte, las sociedades no escogen entre todo para prevencién o todo para
recuperacién. Compran algo de prevencion y algo de recuperacion; la decision real de
los gobiernos consiste en decidir cuanto comprar de cada una. Econdmicamente, la
cantidad de alivio en los desastres que se garantice es la que se puede comprar por
menos del costo de las pérdidas que se previenen por medio de programas de alivio
(Milliman, 1984). Para tomar esta decision marginal, los gobiernos tienen que ser
capaces de evaluar los beneficios y costos de las opciones disponibles.

ANALISIS DE COSTO-BENEFICIO

El analisis de costo-beneficio implica tres pasos basicos: primero, enumerar los
beneficios esperados y costos de una actividad; segundo, asignarles a todos valores
monetarios; tercero, descontar los beneficios y costos a los valores actuales. Luego se
escoge la opcidn para la cual el valor actual neto es positivo y mayor que el de todas las
acciones alternativas disponibles (Kramer y Florey).

Cuando los peligros naturales son riesgos conocidos, su probabilidad de ocurrir es
esencial para el analisis. Esto presenta algunos problemas. Primero, no todos los
beneficios o costos relacionados con las respuestas al desastre son cuantificables; por
ejemplo, es dificil fijar precio a los costos sociales, politicos y psicolégicos. Pueden
estimarse ingresos futuros perdidos por causa de dafo o muerte, pero no pérdidas
emocionales, y cuando hay una gran actividad en la economia informal, la pérdida del
ingreso es dificil de estimar. Es igualmente dificil fijar un precio a los beneficios de las
respuestas al desastre. Cuadl es, por ejemplo, el valor de la sensacién de seguridad
proveniente de estar en vivienda antisismica? O ;Cual es, por ejemplo, el valor de la
sensacion de seguridad proveniente de estar en vivienda antisismica? O ¢Cual es el
beneficio politico que obtiene un gobierno al imponer leyes para la construccién (o el
costo politico de no hacerlo asi)?

En segundo término, ¢como calculamos el valor econdmico de efectos geologicos
(como terrenos perdidos que se deben abandonar o la extincion de una especie)?
¢,Como calculamos el costo de la pérdida de recursos no renovables? ;Les fijamos
precio de acuerdo con la produccién pérdida? ¢Sobre lo infinito? ;Cémo medimos el
valor de terrenos, ozono e ingreso perdido?
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En tercer lugar, ;jcomo descontamos futuros beneficios y costos e incorporamos el
riesgo de peligros naturales al andlisis? Las tasas de descuento son tema de gran
controversia en la literatura y existe un problema inherente en ciertas técnicas para
manejar futuros resultados inciertos. Algunos métodos —que utilizan periodo limite o que
ajustan la tasa de descuento para incluir una prima de riesgo, por ejemplo— incorporan
riesgo al analisis costo-beneficio a través de manipulaciones estadisticas que,
efectivamente, reducen al minimo la importancia de futuros desastres para las
decisiones presentes. El efecto de estos métodos consiste en opacar las diferencias de
impactos sobre desarrollo a largo plazo de los distintos procedimientos.

La teoria de los juegos y el analisis de sensibilidad, que también incorporan riesgo al
andlisis costo-beneficio, son mas utiles para destacar potenciales diferencias en los
resultados (Kramer y Florey). En la respuesta al desastre (como en la planeacion
ambiental), nos interesamos por los beneficios y costos econdmicos cuantificables de
procedimientos y por un sinnumero de realidades diferentes que afectan la existencia
humana. Aun cuando resultara mas barato dejar ocurrir los desastres que prevenirlos,
generalmente estamos de acuerdo en que el sufrimiento humano debe evitarse siempre
que sea posible, de modo que al evaluar procedimientos alternos con el fin de
responder a los desastres, son preferibles las metodologias que reconocen y
determinan los resultados reales de los diversos procedimientos a aquellas que los
manejan con manipulaciones matematicas.

MODELOS EN EL MUNDO DESARROLLADO

Los paises mas ricos, que toman en cuenta dentro de sus decisiones los costos
marginales y rendimiento, en términos generales optan por el procedimiento de
prevencion de desastres en lugar de la recuperacion; asi lo demuestran las estadisticas
sobre numero relativo de muertes a causa de catastrofes en el mundo desarrollado y en
vias de desarrollo. Por ejemplo, Londres emprendié un programa para prevenir
desastres —la construccion de una barrera con el objeto de evitar el desbordamiento del
rio Tamesis—. El proyecto costo 730 millones, pero la pérdida total de propiedad —si no
se hubieran evitado las inundaciones "matematicamente ciertas y demostrables"—
estaria alrededor de f3 mil quinientos millones. La decision se tomé a pesar de una
perspectiva muy lejana de desastre, porque aunque las generaciones que pagaron por
la prevencion probablemente no irian a sufrir esa inundacién, las pérdidas en caso de
un desastre de esta naturaleza serian enormes.’

El terremoto de San Francisco, en octubre de 1989, no llegé a ser una catastrofe (a
pesar de tragicos resultados para algunas personas), porque la industria de la
construccion habia hecho inversiones considerables en la prevencion de desastres. El
cumplimiento de las leyes sobre construccion que aseguraban la resistencia a los
terremotos, agregaba un promedio de 4% a los costos de edificacién, una enorme

' Una inundacion desastrosa era una certeza matematica cada 2.000 afios, de acuerdo con el
matematico (posteriormente con el titulo de Caballero) que calculo la razén Beneficio-Costo para
el proyecto. Pero el medio ambiente del Tamesis estaba cambiando y por eso para el afio 2030
la probabilidad de inundaciones desastrosas seria de una cada mil afios.
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inversion en los afios que precedieron al sismo.? La sociedad justificaba esos costos
para prevenir pérdidas de vida y propiedades.

Los calculos sobre los cuales se tomaron las decisiones respecto al Tamesis y San
Francisco incluyeron analisis econdmicos marginales, ademas de convencer al publico
para que asignara recursos considerables para la prevencion de desastres.* Pero habria
sido politicamente inconcebible para ambos gobiernos no haber emprendido acciones
para atenuar las consecuencias de los desastres naturales que los expertos predecian
como ciertas.

Al escoger entre prevencidon y recuperacion, los paises desarrollados calculan que la
suma de los costos econdmicos, politicos y sociales de un desastre justifica grandes
inversiones en prevencion y mitigacion. Las decisiones acerca de cuanta prevencion
comprar se toman teniendo en mente razones de tipo econdmico y no econémico. Un
factor que se considera es el estado actual de las tecnologias disponibles para
prevencion y mitigacién. La barrera del Tamesis no habria podido construirse sino
después de existir ciertas tecnologias, a un costo y nivel de confiabilidad que hicieran
posible esta determinacion. El estado actual de la tecnologia para prevenir crisis
naturales también afecta las decisiones acerca de prevencion o recuperacion (Holden y
otros, 1989).

Las opciones de invertir fondos para accién preventiva —que incluye quién pagara, bajo
qué circunstancias y durante qué periodo— también afectan la decision acerca de si se
hace o no (los costos de las viviendas antisismicas en San Francisco se distribuyeron
entre todos los constructores o compradores de edificios. Para el proyecto del Tamesis
se consiguieron fondos por medio de venta de bonos, una decisién que aumentd la
deuda publica). Se tiene que afrontar el problema de distribuir el costo de la prevencion
o de distribuir los costos de la recuperacion. ;Qué tan grave podria ser el dafio
provocado por un desastre? Los dafios causados por volcanes serian bastante locales y
tendrian mas o menos impacto de acuerdo con lo que se edifique al pie del volcan.

El impacto de un gran desbordamiento del Tamesis se extenderia rapidamente. Las
percepciones econdmicas y politicas de la eleccién correcta, reciben la influencia del
conocimiento del publico sobre las tecnologias disponibles (aun cuando costosas) y de
las expectativas de las personas en cuanto a que ellas, o alguien a quien conocen,
podrian ser victimas de un desastre que se habria podido evitar. Un grave
desbordamiento del Tamesis en 1953, que causo gran destruccién de propiedades y la
muerte de 300 personas, impulsé inicialmente la decision de construir la sofisticada
barrera. A veces se requiere un acontecimiento catastréfico para llegar a la decisién de
invertir mas bien en prevencién de calamidades que en la recuperacion (Glantz, 1989),
aun cuando para un desastre tal como un terremoto o una erupcién volcanica, la
probabilidad de una catastrofe repetida es minima inmediatamente después del suceso.
No todos los beneficios de estas inversiones se acumulan para el futuro, las

2 Conversacion Privada con James Polshek (1989), arquitecto y disefiador de edificios
antisismicos.

® También se puede utilizar el andlisis econdmico marginal , naturalmente, para decidir no hacer
grandes inversiones para prevencion de desastres. Véase Holden y otros, 1989.
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generaciones actuales disfrutan de la seguridad psiquica de las inversiones en
prevencion de desastres.

Con frecuencia la gente de paises desarrollados saca como conclusion que estas
enormes inversiones se justifican econdmica y politicamente, aunque no se puede
pronosticar con certeza un acontecimiento desastroso. Estos paises aparentemente ven
esas inversiones tan sanas como preferibles para la recuperacioén. ;Se podria suponer
que la misma conclusion se sacaria en todos los paises? ;O las diferentes
circunstancias de los paises en desarrollo alterarian la economia o politica de los
calculos?

EL COSTO SUPERIOR DE LOS DESASTRES EN LOS PAISES EN VIAS DE
DESARROLLO

Los desastres son costosos en todos los paises, tanto en pérdidas inmediata como en
consecuencia a largo plazo. Es dificil reunir datos globales, pero un informe (Zupka,
1988) indica que entre 1970 y 1985 desastres de sblo tres tipos (huracanes,
inundaciones y terremotos) costaron un promedio de US$18.8 millones al dia y entre
1980 y 1985 afectaron a 216.8 millones de personas, casi el 5% de la poblacién
mundial. Utilizando datos de la Cruz Roja, otro informe (Undro, 1979) calcula que entre
1900 y 1976 en promedio perecieron 60,000 personas y tres millones quedaron
lesionadas o sin hogar a causa de desastres naturales cada ano. Jovel (1989) indica
que en América Latina y el Caribe se pierden mas de cien vidas y mas de mil quinientos
millones de doélares por causa de desastres anualmente. Los desastres afectan a los
paises en desarrollo de manera desproporcionada.

Para evaluar los costos de un desastre tenemos que considerar tanto el impacto
inmediato sobre activos fisicos, empleo y produccién, como el impacto sobre el futuro
panorama economico. Los costos se evaluan en tres categorias: directos, indirectos y
secundarios. Los directos, que incluyen existencias de bienes de capital e inventarios,
generalmente se valoran como el costo de remplazo. Los indirectos, reflejados en
ingreso perdido, empleo o servicios, son aquellos que resultan de capacidad productiva
perdida. Los secundarios aquellos que se derivan del menor crecimiento econdmico,
incluyen mayor deuda nacional, inflacion y equilibrio de déficit comerciales. Los costos
secundarios también incluyen efectos sobre el ingreso o redistribucion del bienestar en
virtud de cambios en precios o una respuesta particular al desastre.*

Con recursos de desarrollo limitados en los paises en desarrollo ¢son los costos del
desastre diferentes de lo que son en paises desarrollados? ¢Los impactos de
estrategias distintas para responder al desastre sobre el desarrollo a largo plazo afectan
el calculo de su eficiencia relativa de los costos? El valor de las propiedades perdidas

* Jovel, 1989; Funaro-Curtis, 1982; Undro 1979. Algunos autores sostienen que se necesitan
mejores métodos de evaluacion de costos para evitar la doble contabilidad implicita en estas tres
categorias, que influyen conceptos tanto de capital comercial como de flujo. Con fines contables,
esto es cierto, pero para el objeto de este articulo, las distinciones llaman la atencién hacia los
efectos inmediatos y los efectos negativos a largo plazo de pérdidas del desastre (Véase
Milliman, 1984).
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en el desastre es mayor en los paises desarrollados que en los que estan en via de
desarrollo. Por eso el valor absoluto de los costos directos generalmente es superior en
los paises mas ricos, pero los costos indirectos y secundarios de los desastres son muy
superiores en los paises en desarrollo que en los paises mas ricos. Existen cuatro
razones para esto:

= |as pérdidas como porcentaje de la riqueza nacional son superiores en los paises
en desarrollo

= | os desastres y la pobreza se refuerzan mutuamente

= | os desastres destruyen incentivos para el desarrollo

= | os desastres perjudican especialmente el sector informal.

Las pérdidas como porcentaje de la riqueza nacional son superiores en los paises
en desarrollo

Aunque las pérdidas absolutas por causa de desastres pueden ser superiores en los
paises desarrollados, las pérdidas como porcentaje de activos totales o riqueza nacional
son superiores en los paises en desarrollo, y la utilidad marginal de una unidad
monetaria es probablemente inferior en los paises mas ricos. De modo que cuanto mas
pobre sea el pais, mayor sera el impacto de los costos directos, indirectos y
secundarios. A veces todo un activo de importancia nacional queda destruido (como
cuando un ciclén o terremoto arrasa una universidad nacional). Como porcentaje del
PNB, las pérdidas por desastre se calculan en un 20% superiores en los paises en
desarrollo sobre los paises desarrollados.

El impacto relativo de un desastre sobre la riqueza nacional depende del tamano vy
densidad de poblacion de un pais, del tipo de desastre (local o general), la relacion
entre éste y la base econémica nacional y el nivel de activos nacionales. Asi, pues, un
pequeno pais insular, el cual depende de las exportaciones agricolas y esta expuesto a
severas tormentas tropicales que azotan toda la isla, tendria peores pérdidas que un
pais donde un pequefio grupo de pobres agricultores, que apenas sobreviven, habita en
la base de un volcan que rara vez hace erupcion. La Academia Nacional de Ciencias
(1988) informa acerca de que un metro de elevacion del nivel del mar que se espera
para finales del préximo siglo como resultado del calentamiento global, cubrira amplias
areas de Bangladesh, Indonesia y sureste de Asia. Estas areas altamente pobladas
dependen en gran parte de la agricultura (Stevens, 1989).

Los huracanes, las inundaciones y la sequia (que afectan la agricultura) tienen efectos
indirectos y secundarios mas fuertes sobre una economia que los terremotos y
erupciones volcanicas, que regionalmente son mas limitados (véase tabla 1). Con
excepcion de las erupciones volcanicas, las pérdidas indirectas y secundarias son
superiores a los costos directos de los desastres. Donde hay informacién disponible, los
costos secundarios han duplicado los costos directos a causa de desastres.
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TABLA 1 PERDIDAS ECONOMICAS POR DESASTRES NATURALES, AMERICA
LATNA Y EL CARIBE (US$ millones, 1987)

Pérdidas/efectos Terremotos Erupciones Huracanes Inundaciones/Sequia
Perdidas totales 9,679 224 2,485 3,970
Directas 7,671 154 1,975 1,311
Indirectas 2,008 70 510 2,659
Efectos secundarios

Finanzas publicas 4,286 - 1,132 n.a.
Exportaciones/Importaciones 12,567 - 1,076 621

Nota: Cifras ajustadas por inflacion en 1987; efectos secundarios estimados para 1985-
1987 y proyectados hasta 1990.
Fuente: UN-Eclac (en Jovel, 1989)

Los desastres y la pobreza se refuerzan mutuamente

Los desastres repetidos exacerban la pobreza. Algunos de los peores problemas
ambientales de los paises en desarrollo son a veces causa y efecto de la pobreza
(Schramm y Warford, 1989). La pobreza aumenta la vulnerabilidad a los desastres y
éstos ayudan a perpetuar la pobreza (a veces a través de efectos sobre el ambiente y
provenientes de éste). Si nunca se interrumpe el ciclo evitando o mitigando los efectos
del desastre, hay pocas perspectivas de desarrollo sostenible.

Este ciclo se perpetua tanto o mas a través de pérdidas indirectas y secundarias que
mediante pérdidas directas. La Comision Ecoldgica para América Latina, CEPAL,
estimaba, por ejemplo, que entre 1960 y 1974, el daino causado por desastres naturales
en los cinco paises del Mercado Comun Centroamericano, MCCA, redujo el promedio
de tasas de crecimiento del PIB en cerca de un 2.3% (Undro, 1979). Con frecuencia el
ciclo se perpetia a través de un impacto del desastre sobre la posicion de
endeudamiento de un pais, cuando se destruyen productos, bienes o infraestructura y
tienen que comprarse o financiarse en el mercado internacional. A medida que crece la
carga del servicio de la deuda de un pais, hay menos recursos para salir de la pobreza.
Los datos incompletos y dispersos que existen sugieren que los desastres tienen
efectos significativos sobre el crecimiento y son de larga duracion.

Desastres que destruyen los incentivos para el desarrollo

El desarrollo requiere un medio ambiente suficientemente estable para estimular la
inversién y la actividad empresarial. Las pérdidas repetidas por causa de desastres
naturales desestimulan la inversion, la creatividad y el trabajo duro. En caso de ocurrir
éstos en paises mas ricos, crearian desincentivos similares y pérdidas en la inversion
productiva, con excepciones de que el hecho de limitar el impacto del desastre también
limita el impacto sobre los incentivos. Los desastres repetidos restringen la capacidad
de los paises en desarrollo para atraer inversiones domésticas y extranjeras y para
estimular la actividad empresarial.

Por ejemplo, un informe comercial de 1985 sobre Fidji anotaba que dos huracanes
habian dejado pérdidas por mas de US$80 millones, lo cual hizo a Fidji practicamente
inasegurable contra huracanes. Después de 17 huracanes en nueve afios y tres en

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 16



AL NORTE DEL RIO GRANDE Ciencias Sociales, Desastres: Allan Lavell
Una Perspectiva Norteamericana

menos de dos afos con mas de US$130 millones en reclamaciones por seguros, los
reaseguradores internacionales y las seis companias que ofrecian cobertura en Fidji
decidieron que las retribuciones eran demasiado pequefas y los riesgos demasiado
altos. El sector de seguros habia sacado la conclusién de que muchas de las pérdidas
en que se incurrié por los repetidos huracanes se habrian podido evitar por medio de
diferentes técnicas de construccion y leyes mas estrictas sobre edificaciones; por tanto,
se negaron a seguir asegurando edificios defectuosos (Richardson, 1985).

Los informes del Banco Mundial sobre Bangladesh (1989), Filipinas (1989b) y Sudan
(1987¢c) también indican cémo los desastres afectan el clima comercial en general. El
informe sobre Bangladesh describe como los efectos de las inundaciones repercuten en
toda la economia, alterando las perspectivas para el futuro y deteriorando los incentivos.
Las inundaciones han obligado a considerables revisiones de las metas y objetivos
economicos del gobierno para el presente afio.

Antes de que éstas ocurrieran, se contemplé un 6% de crecimiento econémico en
general, con incrementos sustanciales en produccion agricola (6%) y manufactura (7%).
Se esperaba que dieran las bases para un crecimiento superior, una recuperacion de la
produccion de las cosechas a raiz de los trastornos causados por las inundaciones de
1987, una politica expansionaria del gasto publico que se orientaba hacia la
estimulacién de la actividad econémica y aumento de los niveles de inversion (con el
apoyo de un considerable y nuevo programa impositivo) y una reactivacion de la
demanda por produccion manufacturera como resultado de dichos factores.

Resulta evidente que muchos de estos objetivos no se realizaran. A pesar de la
recuperacion de las cosechas y los programas de rehabilitacion, la produccién agricola
sera sustancialmente inferior este afo. Las pérdidas de ingresos, junto con este revés y
la reduccion de oportunidades lucrativas de empleo, tendran un efecto deprimente sobre
la demanda (que no tiene probabilidades de compensacion con la politica de gasto
publico) y el sector manufacturero, el cual también se ha visto directamente afectado por
el cierre de fabricas durante las inundaciones y el dafio en los equipos e inventarios.

El estancamiento e incluso la decadencia de los sectores productivos claves limitaran
todo el crecimiento de la economia en un 1 o 2% durante el afo fiscal de 1989, aun
cuando las actividades de reconstruccién y rehabilitacion en los sectores publico y
privado ayudaran a incrementar niveles de actividad en los sectores de construccién y
servicios.

El deprimente efecto de los desastres sobre la inversion y los incentivos empresariales
solamente pueden restringir esfuerzos para el desarrollo, a menos que las estrategias
de prevencion de desastres puedan convencer a los inversionistas y empresarios de
que existe una suficiente estabilidad para inversion y actividades productivas.

Los desastres perjudican especialmente los sectores informales

El impacto del desastre en los paises en desarrollo lo siente en forma desproporcionada
la gente que vive marginalmente y subsiste con la economia informal: actividades
asociadas con la produccion, consumo y distribucién de bienes y servicios que no se
toman en cuenta en los sistemas normales para cuantificar la actividad econdmica
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nacional. En muchos paises el sector informal representa una porcion considerable de
la economia. Las pérdidas en este sector incluirian los costos directos de equipos
dafados y casas (que también sirven como centros del negocio), asi como los
implementos y los costos indirectos de empleo e ingreso perdidos, que no se pueden
suplir. Estas pérdidas probablemente son sustanciales (Undro, 1979).

El huracan Gilbert afecté unos 157,000 acres en Jamaica, en su mayor parte
domésticos (Collymore, 1988). Aun cuando las ofertas de auxilios suple el déficit de las
cosechas con destino al consumo doméstico, esta ayuda puede tener un impacto
negativo sobre los incentivos en el mercado informal. En Bangladesh, las importaciones
de alimentos, junto con los incrementos de las cosechas después de las inundaciones,
estimulados por las politicas gubernamentales de emergencia, crearon serios
desincentivos para los pequenos productores agricolas (Banco Mundial, 1989). Al
mismo tiempo, los aumentos de los precios que resultan de los déficit afectan mas que
todo a la gente pobre. Cuando éstos incluyen los insumos, las pequefas empresas
informales tienen momentos especialmente dificiles.

Las actividades econdmicas informales son invisibles para el analista y por eso es dificil
evaluar los costos directos e indirectos totales de los desastres en paises con un gran
mercado informal (Peskin, 1989), pero si agregamos las pérdidas en este sector a los
costos del desastre, los costos subirian verticalmente tanto en términos absolutos como
en porcentaje de la riqueza nacional. Las acciones preventivas tomadas sin tener en
cuenta su impacto sobre actividades informales, pueden exigir costos significativos. La
construccion de un sistema de control de inundaciones, por ejemplo, podria limitar el
acceso de comunidades pesqueras a los canales de los rios de los cuales dependen
para su subsistencia.

Otro costo secundario del desastre, particularmente en la economia informal, es el
perjuicio para el sentido de eficacia de la gente. Cuando la gente de una sociedad en
desarrollo tiene un sentido de su propia habilidad para influir y manejar los resultados,
producira mas con un sentido dado de recursos fisicos que cuando no lo tiene. Uno de
los mayores costos de los desastres en los paises en desarrollo es el deterioro efectivo
de cualquier sensacion que tenga la gente sobre su habilidad para controlar y manejar
su ambiente o su vida.® Cuando los desastres se repiten, el efecto es compuesto.

COSTOS Y BENEFICIOS DE LA PREVENCION Y RECUPERACION

° Este concepto es similar a la "motivacion del logro" de David McClelland, pero nosotros no lo
limitamos a los empresarios. En la poblacion mas amplia, es lo opuesto de un sindrome de
dependencia o el malestar de la persecucion. Lamentablemente, la asistencia de alivio con
frecuencia se suma a un sentido de persecucion por parte de aquellos que experimentado un
desastre. Por lo general el alivio lo manejan en su totalidad los extrafios que, equivocadamente,
suponen que las victimas del desastre ya no son competentes
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Si los desastres tienen repercusiones mas serias en los paises en desarrollo que en los
desarrollados, ¢cémo afecta esto la razén costo-beneficio de la prevencion del desastre
y las estrategias de recuperacion de desastres en las sociedades en desarrollo
propensas a estos fendmenos naturales?

Prevencion de desastres

Los beneficios directos de la prevencion en todos los paises son equivalentes a los
ahorros en pérdidas que traeria un desastre, los cuales incluyen activos productivos
perdidos en los sectores formales e informales. De especial importancia en el contexto
del desarrollo son aquellos beneficios secundarios e indirectos, como mantener un clima
suficientemente estable para promover inversién y empresa y una sensacion de eficacia
entre la gente de la cual depende el desarrollo.

En todos los paises, estos costos incluyen los costos directos de controlar o mitigar los
efectos de crisis naturales que podrian convertirse en desastres, los cuales pueden se
enormes, como en el proyecto Tamesis o mas pequefos, como en la construccion de
invernaderos de combustible eficiente para reducir la reforestacion y el deterioro
ecologico. Los costos de la prevencion cambian considerablemente con los tipos de
desastres (que vemos mas adelante) y con las tecnologias disponibles para la
prevencion. Las catastrofes que cubren grandes areas que implican gran deterioro
ambiental son las mas dificiles y costosas de prevenir.

Recuperacioén de desastres

Recuperacién de desastres quiere decir gastos después de ocurrir una catastrofe. Estos
costos incluyen las pérdidas directas, indirectas y secundarias en que se incurre y los de
apoyar operaciones de rescate, alivio y manejo de la recuperacion. Dichos costos son
significativos para paises en desarrollo tanto como una proporcion de la riqueza
nacional como en sus efectos a largo plazo sobre el desarrollo.

¢ Existen algunos beneficios que se puedan obtener de los desastres y afecten nuestra
opcién, particularmente beneficios para el desarrollo? Tal vez dos. Primero, un desastre
que despierta atencién internacional podria atraer inyecciones de ayuda en forma de
donaciones (las cuales podrian tener efectos positivos y negativos); no obstante, la
ayuda internacional para los desastres rara vez supera un estimativo del 4% de las
pérdidas (Zupka, 1988) y por eso este beneficio puede ser insignificante. Y algo mas
importante, una catastrofe puede atraer considerable ayuda para el desarrollo
concentrada en programas a largo plazo con el fin de reducir la vulnerabilidad a los
desastres y aumentar la capacidad productiva.

Un beneficio mas importante de la opcidon de recuperacién puede ser la ganancia
economica secundaria a largo plazo de "empezar una nueva vida" (Cuny, 1983). La
recuperacion de Europa y Japon después de la segunda guerra mundial es un
dramatico ejemplo. Las fabricas obsoletas y la maquinaria destruida por la guerra fueron
remplazadas por instalaciones totalmente nuevas en el periodo de recuperacion. Los
paises que histéricamente han producido cosechas susceptibles de destruccion por
ciclones, cuando la cosecha queda destruida, por completo, pueden decidir plantar un
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cultivo alternativo (posiblemente hace poco desarrollado) que sea menos vulnerable al
viento, un cultivo del cual se puedan sacar mayores utilidades.

Esos beneficios de la recuperacion son altamente especificos. Dependen de
circunstancias especiales: la disponibilidad de una tecnologia moderna o invulnerable,
los medios de adoptarla y una situaciéon de precio que reemplace antiguos métodos
poco econdémicos, inmunes a la destruccion. Beneficios tales como éstos se podrian
cuantificar, pero debido a las circunstancias especiales no hacen gran diferencia al
analizar los costos y beneficios de la opcion de recuperacion.

MEDIDA DE LA EFICIENCIA DEL COSTO DE DIFERENTES TIPOS DE DESASTRES

La evaluacion de los costos y beneficios puede variar para diferentes tipos de desastres.
Para fines de analisis, estudiamos tres clases: desastres de iniciacién repentina
predecibles, impredecibles y desastres ambientales de iniciacion lenta.

Desastres predecibles de iniciacion repentina

En muchos paises propensos a los desastres, la severidad de las crisis naturales varia
de un afo a otro, pero las crisis son estacionales y hasta ese punto predecibles. En
tales circunstancias es dificil defender el hecho de no prevenir el desastre cuando hay
tecnologias disponibles para hacerlo. Y con frecuencia existen esas tecnologias. Por
ejemplo, existen tecnologias para vivienda resistente al viento que impide casi todos los
danos de huracanes y tifones. Las tecnologias para el manejo y control de inundaciones
son mas costosas, pero existen y se utilizan en muchas partes del mundo. Los vientos y
las inundaciones son a veces estacionales y por tanto predecibles. Cuando esas crisis
causan dafio frecuente y considerable, no hay razén para seguir adelante con el
desarrollo como si pudieran no ocurrir.

Desastres impredecibles de iniciaciéon repentina

Es imposible predecir el momento y el potencial del dafio de un terremoto, pero
sabemos cuales areas estan sujetas a actividad sismica y podemos predecir cuando va
a ocurrir un terremoto severo. Se sabe mucho acerca del disefio y construccion de
edificios antisismicos que utilizan diversos materiales locales. El dafo de los terremotos
es potencialmente costoso y por eso hay un gran argumento en pro de la prevencién del
dafio. Tiene mucho sentido descomponer en factores el dafio potencial de un terremoto
sobre proyectos de desarrollo (como construccion de un dique) que se podrian convertir
en desastres si se presentara algun terremoto.

Desastres ambientales de iniciacion lenta

Cada dia mas desastres graves son el resultado de acontecimientos naturales de
iniciacion lenta (como sequia), combinados con la degradacién ambiental por causa de
la actividad humana (como la deforestacion). Cuando las causas de los desastres son
de largo alcance —por ejemplo, cuando la degradacién ambiental cambia patrones de
uso del agua o de la tierra— las comunidades, e incluso los paises, cada dia son mas
incapaces por si mismos de efectuar los cambios necesarios para prevenir el desastre.
Bangladesh, como receptor de caudales de crecientes y lodo de otros paises agua
arriba, no puede controlar las inundaciones uUnicamente con programas domésticos.
Requiere la utilizacién de tecnologias y financiacion internacionales.
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Cuando el desastre ambiental amenaza, los costos y beneficios de la prevencion del
desastre y la recuperacién cambian considerablemente. Hasta el grado en que los
podamos predecir, los costos de no prevenir el desastre ecolégico pueden incluir
extincion de especies, incluso de la raza humana. En el peor de los casos la
recuperacion es imposible.

Se supone que los beneficios de preservar la vida y la capacidad productiva son
grandes, pero los costos de prevencién son igualmente altos. Prevenir o mitigar esos
desastres puede implicar una serie de medidas especiales, a veces costosas. Incluyen
la creacion de lo que se podria llamar el aparato no estructural de prevencion de
desastres: actividades que creen el clima y capacidad para accion preventiva. La
prevencion a gran escala requiere:

Datos y herramientas para analisis. Cuanto mas complicados sean los datos, mayores
seran los costos de recopilarlos y analizarlos (Peskin, 1989).

Sistemas e instrucciones para toma coordinada de decisiones. A los costos de organizar
y realizar las reuniones en las cuales se toman decisiones para crear sistemas, tienen
que agregarse los costos de establecer y mantener instituciones.

Educacion publica y lobby politico.

Los costos del aparato no estructurado, que se aplican en cierto grado a prevencion del
desastre y recuperacion, son mas significativos para prevenir desastres ambientales
sistematicos y masivos, porque la prevencion es ineficiente sin amplia colaboracion.
Este tipo de prevencidon no es muy costoso y puede haber oportunidades de economias
de escala. Los mismos datos y sistemas de comunicacién desarrollados para atender un
desastre a gran escala, por ejemplo, se pueden utilizar para prevenir otros tipos de
desastres. No podemos estimar exactamente el retorno econdmico sobre inversiones en
la prevencion de desastres ambientales de gran escala, pero si sabemos que los
resultados fisicos y sociales son preferibles a las pérdidas que tales catastrofes
acarrearian.

Lecciones aprendidas

Los desastres se presentan con mas frecuencia en los paises pobres y causan el mayor
sufrimiento entre la gente pobre. Estas son precisamente las sociedades para las cuales
el desarrollo se necesita con mas urgencia. Mas al ignorar desastres similares, muchos
esfuerzos de desarrollo no hacen nada para disminuir la probabilidad de catastrofes y
muchos realmente aumentan la vulnerabilidad a éstas.

Los planificadores del desarrollo a veces denominan los programas de prevencion de
desastres "extras imposibles de afrontar" cuando disefian proyectos y programas de
fomento. Los gastos en desarrollo y en desastres no pueden escatimarse. En un pais
propenso a los desastres, cada decision tomada acerca de la asignacion de recursos
para el desarrollo afecta la probabilidad de dafio por futuras catastrofes. Y cada decision
acerca de estrategias de respuesta al desastre tiene un impacto sobre el desarrollo
potencial de un pais.
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Anderson y Woodrow (1989) definen desarrollo como "el proceso por el cual las
capacidades de una nacién se aumentan y se reducen sus vulnerabilidades". Esa
definicion hace explicito el vinculo entre desarrollo y desastres. Gastar en desarrollo y
prevencion de desastres son diferentes inversiones en la misma meta de desarrollo,
vinculadas y a veces idénticas. Las capacidades y vulnerabilidades quieren decir mas
que activos fisicos o un ambiente propenso al desastre; igualmente importantes son los
factores sociales, organizacionales y motivacionales. Una sociedad materialmente
subdotada, con un sistema politico efectivo y fuerte, puede ser mas desarrollada en el
sentido de ser capaz de arreglarselas con un peligro natural que una con mas riqueza
pero grandes barreras sociales. La gente puede embarcarse en la empresa o resignarse
al destino, aceptando pasivamente lo que venga. Cuando la gente tiene un gran sentido
de su habilidad para cambiar y manejar su sociedad, estd mejor capacitada para
producir riqueza nacional y salir adelante con crisis naturales.

La inversion en desarrollo nunca debe aumentar la vulnerabilidad a los desastres y ha
de incluir medidas que mejoren la capacidad de la nacion para salir adelante con los
desastres. La planeacion fisica debe incluir un analisis de la vulnerabilidad al desastre,
evitar aumentar el potencial de desastres y reducir las vulnerabilidades ambientales y
otras. La planeacién del desarrollo también debe tomar en cuenta las formas que las
acciones alternativas pueden promover o socavar las actitudes de la sociedad acerca de
lo que es posible en términos de crecimiento. Todos los programas de desarrollo deben
ofrecer prevencion de desastres. No hacerlo asi es econdémicamente irracional y
politicamente imprudente.

Inclusive la operacidon de recuperacion de desastres mas eficientemente administrada
deja a una sociedad vulnerable a riesgos naturales. La prevenciéon no sélo reduce al
minimo el daho sino que promueve un ambiente estable, incentivos para inversion y
empresa Yy la sensacion de que la gente puede controlar su propio destino econémico.
Estos son aspectos cruciales para un desarrollo sostenible a largo plazo.

BIBLIOGRAFIA

ANDERSON, Mary B., "A reconceptualization of the Linkages between Disasters and
Development". The Disasters: The International Journal of Disaster Studies and Practice
9 (Suplemento de Harvard), 1985.

ANDERSON, Mary, y Peter J. WOODROW, Rising from the Ashes: Development
Strategies at Times of Disasters. Boulder, Colorado: Westview Press, y Paris, UBESCO
Press, 1989.

COLLYMORE, Jeremy McA., "The Impacts of Hurricane Gilbert on Jamaica: An
Assessment of Response and Relief Measures". Informe preparado para el proyecto
pancaribefio de prevencion y preparacion de desastres/lUNDRO, diciembre 12. Centro
para Manejo de Recursos y Estudios Ambientales, University of West Indies, Cave Hill
Campus, Barbados, 1988.

CUNY, Frederick C., Disaster and Development, Nueva York, Oxford: Oxford, University
Press, 1983.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 22



AL NORTE DEL RIO GRANDE Ciencias Sociales, Desastres: Allan Lavell
Una Perspectiva Norteamericana

FUNARO-CURTIS, Rita, Natural Disasters and the Development Process: A Discussion
of Issues, Washington D.C., Oficina para Asistencia Extranjera de Desastres, Agencia
Internacional para el Desarrollo, E.U. 1982.

GLANTZ, Dr. Michael H. (Centro Nacional de Investigacion Atmosférica, Boulder,
Colorado). Citado en The New York Times, noviembre 14, 1989.

HOLDEN, Richard, Richard Lee y Michael REICHLE, "Technical and Economic
Feasibility of an Earthquake Warning System in California: A Report to the Carolina
Legislature", febrero 28, Geology, Sacramento, California, 1989.

JOVEL, J. Roberto, "Economic and Social Consequences of Natural Disasters in Latin
America and the Caribbean", Comision de Economia de las Naciones Unidas para
América Latina y el Caribe (UNECLAC), Santiago, Chile, 1989.

KRAMER, Randall A. y Anna Lea FOLEY. "Use of Natural Hazard Information in the
Economic Analysis of Agricultural Sector Projects"”, Curso sobre el uso de informacién
acerca de riesgos naturales en la preparacién de inversion, Departamento de Desarrollo
Regional, Organizacion de Estados Americanos, Washington D.C., s. f.

KREIMER, Alcira. "Reconstruction after Earthquakes: Sustainability and Development”,
Documento de Division 1989-3, Banco Mundial, Departamento del Medio Ambiente,
Divisiéon de Politica e Investigacion, Washington, D.C., 1989.

KREIMER, Alcira y M. ZADOR, eds. "Colloquium on Disasters; Sustainability and
Development, A Look to the 1990s", Documento de Trabajo 23 sobre Ambiente, Banco
Mundial, Washington, D.C., 1989.

KRIMGOLD, Frederick. "The Role of International Aid for Pre-Disaster Planning in
Developing Countries", Tesis para Ph.rkitektur-sektiones tryckeri KTH. Estocolmo,
Suecia, 1974.

MILLIMAN, Jerry W. "A Needed Economic Framework for Food Plain Management",
Water International 9:119-26. (Paises Bajos), 1984.

NATIONAL ACADEMY OF SCIENCES, Toward an Understanding of Global Change.
Initial Priorities for U.S. Contributions to the International Geosphere-Biosphere
Programa, Washington D.C.: National Academy Press, 1988.

PESKIN, Henry M. "Accounting for Natural Resource Depletion and Degradation in
Developing Countries", Documento de Trabajo 13 del Departamento del Medio
Ambiente, Banco Mundial, Washington D.C., 1989.

POLSHEK, James. Conversacién privada con Mary Anderson, noviembre, 1989.
RICHARDSON, John. "An Insurance Nightmare", Islands Business (marzo), 1985.

SCHRAMM, Gunter y Jeremy J. WARFORD, Environment Management and Economic
Development, Baltimore, John Hopkins University Press, 1989.

STEVENS, William K., "Governments Start Preparing for Global Warning Disasters", The
New York Times, noviembre 14, 1989.

UNDRO. The Protection of Human Settlements from Natural Disasters, Ginebra, febrero
24, 1976.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 23



AL NORTE DEL RIO GRANDE Ciencias Sociales, Desastres: Allan Lavell
Una Perspectiva Norteamericana

. Disaster Prevention and Mitigation: A Compendium of Current Knowledge 7
(Aspectos Econdémicos), Nueva York, 1979.

BANCO MUNDIAL. "Sudan: Problems of Economic Adjustment, Vol. I: Summary
Report", Informe 6491SU. Washington D.C., 1987.

—. "Brazil: Public Spending on Social Programas, Issues and Questions". Informe
7086-BR, VolIs. I-Il, mayo (Documento internacional), Washington D.C., 1988.

. "Bangladesh: Recent Economic Developments and Short Term Prospects"”,
Informe 7596, BD, (Documento internacional), Washington D.C., 1989.

. Operational Directive OD 8.50: Emergency Recovery Assistance, septiembre,
Washington D.C., 1989a.

. "Philippines: Toward Sustaining the Economic Recovery". Country Economic
Memorandum, Informe 7438.0H, Washington D.C., 1989b.

——. The World Bank Atlas 1989, Washington D.C., World Bank, 1989c.
ZUPKA, Dusan. "Economic Impact of Disasters"”, UNDRO News (enero/febrero), 1988.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 24



AL NORTE DEL RIO GRANDE Ciencias Sociales, Desastres: Allan Lavell
Una Perspectiva Norteamericana

RECONSTRUCCION DESPUES DEL DESASTRE: UNA VISION
GENERAL DE SECUELAS Y PROBLEMAS®

Anthony Oliver-Smith
Departamento de Antropologia, Universidad de Florida, Gainesville,
Florida 32611, E.U.

INTRODUCCION

Un desastre se presenta cuando un fendmeno natural o tecnoldgico ocasiona dafos y
pérdidas a las principales instalaciones sociales, organizaciones y fisicas de una
comunidad, hasta el grado de que las funciones esenciales de la sociedad se
interrumpen o destruyen lo cual da como resultado estrés individual y trastorno social de
diversa severidad. El proceso de recuperacion implica entonces el restablecimiento de
funciones normales para cada aspecto de la sociedad, incluyendo los servicios basicos,
alojamiento, edificios publicos y privados, asi como también la reestructuracion de
instituciones sociales, politicas, econdmicas y culturales. El potencial inherente en la
reconstruccién para el mejoramiento o desarrollo de muchas dimensiones de una
comunidad es claro.

De todas las etapas de un desastre, la reconstruccién es probablemente la mas larga, la
mas costosa y la mas compleja desde el punto de vista de los problemas encontrados.
En realidad, muy pocos sitios quedan alguna vez para reconstruirse. Los desastres
comunmente exigen ayuda local, nacional e internacional, dependiendo del alcance de
la destruccioén y trayendo a individuos y organizaciones privadas y publicas al area con
personal y materiales especializados. El alivio moderno del desastre y la reconstruccion
se han convertido en una empresa de crecimiento (Green, 1977:17). La capacidad
tecnologica de las naciones u organizaciones donantes para responder a estas
catastrofes se ha expandido bastante.

La moderna tecnologia de las comunicaciones, que incluyen fotografia por satélite y
conexiones telefénicas a nivel mundial, hacen conocer mas rapida y graficamente que
antes las necesidades urgentes. El transporte en jet puede localizar un programa

* Este articulo intenta ser un analisis general de las principales dimensiones cientificas y
sociales, problemas y secuelas de la reconstruccién después del desastre. Debido a las
limitaciones de espacio se hara poca referencia a formas de reconstrucciéon requeridas por
agentes de desastres especificos tales como terremotos o huracanes o desastres tecnolégicos
como las explosiones o contaminacion quimica o radioldgica. Al tratar de delinear las principales
generalidades sobre reconstruccién, me he valido de la literatura basada en una amplia variedad
de agentes de desastres en diferentes contextos nacionales y socioculturales. La bibliografia,
aunque extensa, esta lejos de ser exhaustiva. El lector observara en todo el texto referencia
frecuente a otros articulos, principalmente a Bates (1982), Cuny (1983), Geipel (1982), Haas et
al. (1977, Oliver-Smith (1992) y Wilches-Chaux, 1989). Estos trabajos constituyen la
investigacion mas comprensiva y longitudinal y el analisis de reconstruccion después del
desastre hasta la fecha. Drabek (1986) también es un recurso extremadamente valioso sobre
reconstruccion y otros aspectos de la investigacion de desastres.
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importante de alivio en muy pocos dias y mantener un puente virtual de ayuda de
continuos implementos para largos periodos (Green, 1977:17). Esta convergencia de
gente y bienes, a menudo extranjera y extrafia para la poblacion local, a la larga puede
llegar a ser una fuente tan grande de tension y cambio como el propio agente de la
destruccién o la destruccion misma. Es una devastacion a gran escala, el proceso de
reconstruccion puede durar casi indefinidamente y evolucionar a veces en programas de
desarrollo, y los expertos y su trabajo convertirse en elementos permanentes dentro del
panorama social.

Como sefiala Cuny, el proceso, la reconstrucciéon después del desastre, se puede medir
de cuatro maneras: 1) recuperacidn emocional de las victimas; 2) recuperacion
econdmica, inclusive remplazo del ingreso perdido, la restauracion de empleos y/o los
medios de produccién y restauracién de los mercados; 3) remplazo de pérdidas fisicas,
que incluye sustitucion de pertenencias personales, el hogar o, en algunos casos, el
remplazo de tierra; y 4) remplazo de oportunidad (1983:197). Otros autores,
especialmente Mileti et al. (1875), Bates et al. (1982) y Rubin (1981), han preparado
inventarios y escalas de variables para medir el proceso de reconstruccién. Incluso otros
podrian incluir los criterios de menos vulnerabilidad y oportunidades para mayor
eficiencia, equidad o comodidad (Haas et al., 1977). Asi, pues, los problemas de
recuperacion después del desastre son muy complejos y desafiantes, los cuales rednen
en una problematica situacion una serie extremadamente amplia de factores
tecnoldgicos, psicologicos, sociales, culturales, econdémicos y politicos.

En cierto sentido podria existir una base para distinguir entre los procesos sociales,
culturales y psicolégicos de recuperacion y los problemas en gran parte econémicos e
infraestructurales, asi como también la politica de asignacion de recursos para la
reconstruccion. Si se acepta una distincion de este tipo, es claro que la recuperacién en
los dominios socioculturales y psicologicos y el proceso de reconstruccion en los
factores econdmicos e infraestructurales se refuerzan mutuamente. Por otra parte, a
pesar del gran énfasis dado a los elementos materiales e infraestructurales, la
reconstruccion es primordialmente un proceso social que incluye un complejo de
interacciones entre instituciones, grupos e individuos que tienen que ver con la
asignacion y forma de recursos materiales y no materiales hacia metas culturalmente
derivadas para la sociedad.

Un desastre, el nivel de trastorno social y la destruccion de propiedad privada y publica
causada plantean varios problemas conceptuales para quienes estan comprometidos en
la reconstruccién. Como Kates lo ha expresado, la reconstruccion y la recuperaciéon se
hacen mas complejas por "motivaciones mezcladas: la tension entre velocidad de la
restauracion, la reduccion del riesgo futuro y la oportunidad para el mejoramiento”
(1977:281). En lo referente a recuperacién individual y de la comunidad, las gentes
agobiadas por la catastrofe generalmente tratan de restablecerse en formas similares a
los patrones previos al desastre (Aysan y Oliver, 1987:12). La necesidad y el deseo de
continuidad estan profundamente arraigados en el conocimiento humano y esa
necesidad se hace mas aguda por el trastorno del desastre y se refleja en las formas
que pueda tomar la reconstruccion. En realidad, la recuperaciéon psicolégica se puede
mejorar para algunos grupos adhiriendo a lo conocido y lo familiar en la reconstruccion
(Marris 1986; Oliver-Smith, 1992).

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 26



AL NORTE DEL RIO GRANDE Ciencias Sociales, Desastres: Allan Lavell
Una Perspectiva Norteamericana

Asimismo, sectores tanto dentro como fuera de la sociedad golpeada reconocen los
desastres como oportunidades para realizar cambios sociales muy necesarios, en
particular en sociedades caracterizadas por estratificacion social rigida, basada en
ideologias raciales o étnicas de dominacion (Oliver-Smith 1990:17). Esta misma tension
entre lo conocido y lo nuevo esta presente también en lo material, y sobre todo en el
dominio infraestructural, sin consecuencias importantes para el bienestar social y la
seguridad fisica futura. Por muchos aspectos, la reconstruccion se ha conceptualizado
en funcién del remplazo de lo que se perdi6 o la restauracion del sistema original en su
sitio, a pesar de problemas endémicos y vulnerabilidades. Sin embargo, muchos
consideran los desastres como oportunidades para atender problemas materiales a
largo plazo en alojamiento e infraestructura, refundiendo la reconstruccion en un
proceso de desarrollo con las metas de reducir la vulnerabilidad y mejorar las
capacidades sociales y econdmicas (Cuny, 1983; Wilches-Chaux, 1989; Pantelic, 1991;
Anderson y Woodrow, 1991). Por otra parte, el simple remplazo de los hogares y
edificios de una comunidad constituye en muchos aspectos la reconstruccion de su
estructura social. Las politicas de reconstruccion que favorecen el remplazo
basicamente pueden reproducir la expresion material de patrones social y
econdmicamente registrados de desigualdad y vulnerabilidad; no obstante, algunos
investigadores advierten contra "la exageradamente ambiciosa planeacion después de
la reconstruccion"”, como contraproducente en sus extensos procedimientos que
requieren tiempo, los cuales conducen a expectativas poco realistas, amargura y
decepcién (Haas et al., 1977:268).

Independientemente del grado de cambio que se debe poner en marcha en la
reconstruccion, el proceso se vera limitado en mucho por las tendencias del desarrollo
antes del desastre en la sociedad y los intereses que éstas expresaban (Drabek,
1986:299). En la actualidad se hace mas énfasis en la prevencién, mitigacion y estado
de preparacion, lo cual favorece medidas tales como reajustar la planeacion del uso de
hogares, edificios y tierra, para reducir destruccidn y subsiguientes necesidades de
reconstruccion.

INSTITUCIONES FORMALES E INICIATIVAS EN LA RECONSTRUCCION

Cuando los desastres dejan a la gente en condiciones de gran necesidad y zozobra, las
instituciones formales de la sociedad generalmente responden con programas de
asistencia inmediata y reconstruccion a largo plazo. Los numeros y tipos de
organizaciones formales e instituciones implicitos en este proceso y sus capacidades y
recursos para afrontar los retos son variados. Las investigaciones sugieren que una
diferenciacion primordial que se debe hacer en el proceso general de reconstruccion
incluye los grados de centralizacion de la autoridad y el profesionalismo en la aplicacion
(Bates, 1982: Cuny, 1983; Geipel, 1982). Los potenciales para la reconstruccién exitosa
dirigida por el gobierno residen en gran parte en los recursos, capacidades internas y
habilidades para cooperar efectivamente de los diferentes ministerios, departamentos y
agencias involucrados en la reconstruccion. Mader et al. (1980) asegura que una
planeacion previa del gobierno sobre el uso de la tierra, leyes sobre construccion,
informacién geoldgica y desarrollo permanente pueden facilitar el proceso de
reconstruccion.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 27



AL NORTE DEL RIO GRANDE Ciencias Sociales, Desastres: Allan Lavell
Una Perspectiva Norteamericana

No obstante, la centralizacién gubernamental en la forma de direccién profesional élite
del proceso, puede conducir a formas de reconstruccioén, particularmente en vivienda y
disefio urbano, que no se conforman con las necesidades o cultura locales (Davis, 1977:
Geipel, 1982: Doughty, 1986: Oliver-Smith y Goldman, 1988: Aysan y Oliver, 1987;
Oliver-Smith, 1992). Sin embargo, en algunos casos el grado de centralizacion
gubernamental se considera que afecta positivamente ciertos aspectos de la
reconstruccion, tales como la formacién cooperativa y la autoayuda y los programas de
entrenamiento (Kreimer, 1978; Gersony et al., 1978). Cuando las instituciones
gubernamentales asumen en realidad la principal responsabilidad, Rubin y Barbee
(1985) concluyen que la rapidez y alcance de la reconstruccion dependeran de la
habilidad, motivacion, conocimiento y conciencia politica que tengan los funcionarios
locales para actuar. En este contexto la motivacion de los funcionarios y el conocimiento
local, especialmente las percepciones de las necesidades de las victimas, se
consideran como cruciales para la reconstruccion exitosa por parte de autoridades
centralizadas (Kreimer, 1979; Cuny, 1983). En ciertos casos las actitudes sociales
adoptadas por los profesionales y otros funcionarios de los gobiernos centrales hacia las
identidades raciales, étnicas o sociales de las victimas pueden ser perjudiciales para la
reconstruccion positiva, eficiente y apropiada. Por esta razéon, las regiones o
comunidades que por cualquier motivo no son favorecidas por los gobiernos centrales,
pueden calificar la reconstruccion significativa de ineficaz.

Un proceso descentralizado, por el contrario, mantiene mayor flexibilidad de respuesta y
reflexion mas exacta de las percepciones locales de necesidades y valores. Algunas
organizaciones no gubernamentales especificas, ONG, pueden detectar necesidades
especificas con mayor exactitud y ofrecer asistencia para la reconstruccion tanto
adecuada en escala como culturalmente mas apropiada (Cuny, 1983:227). Sin
embargo, se considera que los métodos descentralizados carecen de la capacidad de
ofrecer planes amplios para el desarrollo de infraestructura y facilidades sociales para
las comunidades (Kreimer, 1978). Aunque hay frecuente duplicacion de esfuerzos entre
diferentes ministerios o agencias gubernamentales, esos problemas de coordinacion
deficiente también son evidentes en programas descentralizados, mas bien de laissez
faire.

Generalmente, la reconstruccion implica una combinacion de planeacién formal
gubernamental e implementacién con gran participacion de organizaciones no
gubernamentales, ONG, organizaciones fundamentales preexistentes y grupos y
organizaciones emergentes. Esos esfuerzos combinados con frecuencia conducen a
conflictos y competencia entre diferentes agencias y varias identidades y metas
institucionales, Bates (1982) ve el conflicto que emerge entre organizaciones
burocraticas orientadas hacia operaciones de alivio y organizaciones dirigidas hacia el
desarrollo fundamental, las cuales asumen tareas de reconstruccién sobre la forma
como se deben implementar los programas.

Ademas de las agencias formales internacionales y gubernamentales y ONG vy
organizaciones comunitarias, los individuos y los hogares en particular disefian una
variedad de arreglos informales con gran potencial para programas de reconstruccion.
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Estos arreglos informales y recursos se estudiaran mas adelante en la seccién sobre
problemas sociales en la reconstruccion.

RECUPERACION Y RECONSTRUCCION: NIVELES DE IMPLEMENTACION

Las necesidades de los individuos y las comunidades y las respuestas organizadas a
dichas necesidades en la reconstruccidon son numerosas, diversas e interconectadas.
Para ordenar este analisis se empleara un sistema de circulos en forma de nido de
necesidades que se expanden desde el individuo hasta la comunidad y el sistema mas
grande (Oliver-Smith, 1977a). A causa de las restricciones de espacio no trataremos de
ser exhaustivos en este analisis y quienes estén interesados en profundizar mas el tema
deben consultar a Cuny (1983), Davos (1978), Geipel (1982) u Oliver-Smith (1992),
entre otros.

La implementacién efectiva a todos los niveles de la reconstruccién tiene que basarse
en informacién exacta para que resulte cuantitativamente adecuada y culturalmente
apropiada. La recopilacion de informacion es una actividad primordial después de cada
desastre; con frecuencia las victimas se sienten vigiladas hasta la muerte antes de
haber percibido alguna asistencia real (debido en gran parte a la duplicacién y falta de
esfuerzos coordinados). Un medio de calmar tales resentimientos consiste en hacer
participar a las victimas en los programas de vigilancia, iniciando asi su intervencién en
el proceso de reconstruccién. Un reciente intento por crear una medida valida
estandarizada y culturalmente cruzada del impacto que deben utilizar los investigadores
para averiguar los efectos del desastre sobre los hogares, como unidades sociales,
emplea condiciones de vida del hogar como el indicador de dicho impacto (Bates y
Peacock, 1993). Otros analisis de informacién que recogen métodos se incluyen en
Cuny (1983) y Geipel (1982).

Reconstruccién individual y de hogar

El hogar y el trabajo son las necesidades mas profundamente sentidas en la
reconstruccion y después del desastre. Otras preocupaciones incluyen posesiones y
servicios del hogar tales como cuidados de la salud, educacién, acueducto y
alcantarillado y electricidad, frecuentemente suministradas por la comunidad (Cuny,
1983, Geipel, 1982; Oliver-Smith, 1977a, 1992; Bates y Peacock, 1993). Aunque en
ciertos desastres o en algunas regiones o culturas, el alojamiento no es la maxima
prioridad, si es la necesidad mas investigada y mas urgente que se siente en lo
individual y en el hogar. El problema del alojamiento después de la catastrofe se
prefigura por la necesidad de aojar gente rapidamente con el fin de evitar las secuelas
del desastre. Esto requiere una respuesta inmediata que en la gran mayor parte de los
casos implica barrios temporales.

Con frecuencia hay una transicidon que pone en paralelo las etapas del desastre de
emergencia, rehabilitacion y reconstruccion, desde refugios de emergencia en tiendas,
hasta vivienda temporal (casas moviles, cabafias prefabricadas, iglues de poliestireno,
barracas modulares) y alojamiento permanente. Infortunadamente, el proceso muchos
veces se estanca en la etapa de rehabilitacion y lo temporal, a pesar de lo inadecuado,
se vuelve permanente. Este resultado tan comun ha generado una aguda controversia
entre los investigadores acerca de la conveniencia de estructuras temporales frente a la
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vivienda permanente. Pantelic y Greene (1991) sostienen convincentemente que una
regla general es un mal consejo y que las politicas de vivienda después del desastre
deben elaborarse caso por caso.

En lo relacionado con estas politicas de vivienda se ha prestado muchisima atencion a
las técnicas y materiales de construccion, que se concentran en casas prefabricadas,
nuevos materiales y tecnologias de bajo costo, las cuales agregan modernos materiales
a las estructuras tradicionales o el uso de procedimientos autoctonos e intermedios
(Schupisser y Studer, 1984; Davis, 1981; Cuny, 1983; Quarantelli, 1982; Aysan y Dauvis,
1992). Las criticas que ha recibido esta clase de vivienda se han basado en el rechazo
popular de muchos materiales, estructuras y disefios introducidos en contextos locales
por gobiernos nacionales y agencias internacionales (Hogg, 1980; Coburn et al., 1984;
Mitchell, 1976; Geipel, 1982; Oliver-Smith, 1990, 1992). Ultimamente se les ha prestado
mayor atenciéon a los problemas de la idoneidad cultural (Aysan y Oliver 1987).
Andlogamente, se han venido estudiando con mas cuidado los problemas de
reconstruccion de vivienda y organizacion social y estratificacion, como se pone de
manifiesto en las desigualdades de la calidad de vivienda y distribucién después de los
desastres (Geipel, 1982); Boolin y Bolton, 1986; Low, 1988; Bolin y Stanford, 1991;
Oliver-Smith, 1991).

La otra gran necesidad que se debe atender es el empleo. Desde un punto de vista
material y psicolégico, la economia dirige el proceso de reconstruccion. EI empleo
ofrece el ingreso necesario para remplazar, restablecer y mejorar aquellas necesidades
personales y hogarefias que no da la ayuda (Bates y Peacock, 1993), pero también le
permitira a la gente convertirse en protagonistas en lugar de ser tratados como victimas
del desastre o receptores u objetos de programas de ayuda, que son esencialmente
papeles pasivos y no activos.

Muchas personas pierden su sitio de trabajo o las herramientas o ambas cosas y son
incapaces de reanudar las actividades normales hasta después de su restablecimiento
(Geipel, 1982; Oliver-Smith, 1992). En este terreno merecen especial atencion aquellas
personas, tiendas o industrias que son pequefias o marginales (Haas et al., 1977).
Mientras la gente no reasuma su empleo, seguira dependiendo de recursos externos y
la reconstruccion continuara siendo incompleta. La proteccion de empleos como una
dimension importante de la reconstruccién del individuo y del hogar, opera
simultdneamente también en la comunidad y el sistema (Haas et al., 1977:291).

Reconstruccioén en la comunidad

Muchas de las inquietudes de la reconstruccion expresadas anteriormente se repiten en
la comunidad y el sistema, en particular aquellas que tienen que ver con el suministro de
servicios a la comunidad como un todo; sin embargo, hay varias dimensiones en la
comunidad e instituciones, en la reconstruccién, que merecen especial mencion. Entre
éstas se encuentran en primer lugar el uso de la tierra y la localizacién, pues la
reconstruccidn en ocasiones requiere cambios importantes, como por ejemplo utilizar
areas nuevas de tierra para instalaciones temporales y nuevo desarrollo. Por otra parte,
algunos terrenos tienen que ser abandonados debido a la creciente vulnerabilidad a los
peligros. En todos aquellos casos en que se cambie el uso de la tierra es necesario
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desarrollar mecanismos apropiados, eficientes y justos de compensacion (Haas et al.,
1977:272-275).

El deseo de la continuidad de la victima del desastre generalmente se refleja en un
apego al sitio original en la comunidad y en esfuerzos por reconstruir alli. Por mas fuerte
que pueda ser esta necesidad, también hay factores materiales muy soélidos, a veces
incorporados a sanas razones econdomicas Yy ecoldgicas para la localizacion original
(Oliver-Smith, 1977b). En realidad, el porcentaje de éxitos de la relocalizacién después
de los desastres no es muy alto. Con frecuencia, la gente que se ve frente a la
reubicacion se niega a marcharse o abandona los nuevos hogares y comunidad
construidos para ella y casi siempre regresa a su hogar original (Aysan, 1987; Oliver-
Smith, 1982; 1992).

Aunque los éxitos son raros, se han deducido los siguientes principios de los buenos
proyectos de reubicaciéon: 1) la comunidad tiene que organizarse; 2) quienes han de
trasladarse tienen que participar en el proceso de toma de decision; 3) los reubicados
deben entender el sistema multiorganizacional que se requerira; 4) las necesidades
personales y sociales han de recibir atencion especial; 5) los funcionarios tienen que ser
sensibles a los antecedentes culturales y étnicos de quienes se trasladan (Perry y
Mushkatel, 1984: 183-194, adaptado por Drabek, 1986:302).

Los principales problemas de la relocalizacion incluyen cuatro categorias importantes:
eleccion del sitio, disefio urbano, alojamiento y participacién popular (Oliver-Smith,
1991). La reubicacién exitosa de una comunidad se puede evaluar sobre la base de seis
factores que demuestran compromiso de permanencia: 1) numero de casas ocupadas;
2) modificaciones de forma y disefio del alojamiento ofrecido; 3) mantenimiento y estado
de reparacion; 4) desarrollo de jardines, plantacion de arboles y cercamiento; 5)
construccion de edificios privados (Coburn et al., 1984: 52). Otros hallazgos del nuevo
establecimiento también recomiendan proximidad al empleo y servicios sociales como
factores importantes para proyectos exitosos (Undro, 1982:375).

Cada comunidad posee ciertos espacios publicos, estructuras o facilidades basicos para
su funcionamiento, como salones para reuniones, edificios para oficinas municipales,
clinicas, escuelas, iglesias, areas de mercado o edificios y sistemas de irrigacion o
tanques. La reconstruccion de estos espacios publicos, estructuras o facilidades es vital
para la reanudacion de las actividades normales de la comunidad y sus miembros tanto
en lo material como en funciéon de su valor simbdlico (Oliver-Smith, 1977a; Geipel,
1982). En el mundo desarrollado muchas de estas instituciones seran reconstruidas por
sus agencias nacionales o estatales asociadas, pero en los paises pobres, escuelas,
clinicas u hospitales, mercados, iglesias, ayuntamiento, sistemas de irrigacién y otras
estructuras comunitarias seran a menudo responsabilidades locales. Como tales, su
reconstruccion, a la cual la gente local le da alta prioridad, con frecuencia se trata como
de importancia secundaria entre los profesionales externos y las autoridades
encargadas de solucionar este problema, quienes se preocupan principalmente por
problemas econdmicos, de vivienda o uso de la tierra.
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Reconstruccion del sistema

Cada comunidad, independientemente de lo aislada que pueda estar, constituye parte
de un sistema mas grande de comunidades que incluyen patrones de produccién
econdmica y distribucién, autoridad politica, estratificacion social y una infraestructura
de interconexién de carreteras, sistemas de comunicacién y a veces redes de plantas
eléctricas y acueducto. Este sistema mas grande y sus subsistencias, los
infraestructurales que reciben el nombre de recursos vitales, conectan las comunidades
a una gran variedad de recursos vitales para su existencia.

En situaciones en las cuales el desastre es extremadamente localizado, Ila
reconstruccion debe asegurar que la comunidad, a pesar de haber sido alterada por la
destruccién, se reinserte en los sistemas mas grandes. Cuando el impacto del desastre
es disperso, a través de destruccion primaria o efectos secundarios, tienen que
restablecerse y reconstruirse los elementos del sistema mayor, con miras a disminuir su
vulnerabilidad general para futuros peligros. La investigacion sobre los amplios recursos
vitales como las redes eléctricas, sistemas de aguas, autopistas y puentes en gran parte
tiene un caracter psicolégico o de ingenieria (véase Comité de Investigaciones sobre
Terremotos, 1992). También se han explorado los impactos del desastre y la necesidad
de alivio y reconstruccion sobre los sistemas econdmicos nacionales y regionales
(véase Abril-Ojeda, 1982; Cochrane, 1974). La importancia de los sistemas econdmicos,
tales como programas de seguros publicos y privados en la reconstruccién, ha
constituido el foco central de muchos examenes (véase Kunreuther et al., 1978).

PROBLEMAS SOCIALES EN LA RECONSTRUCCION

Los factores sociales internos en la comunidad agobiada o este ésta y toda la sociedad
pueden ser muy importantes para la direccion y forma que tome la reconstruccion.
Como antes dijimos, las actitudes sociales de los donantes, profesionales, funcionarios
y victimas pueden afectar su eficiencia, equidad y propiedad. La percepcion de la
victima de esas actitudes entre el personal de ayuda, también puede llevar a tensiones
y provocar conflicto entre los dos grupos (Quarantelli y Dynes, 1976; Davis, 1986).

La capacidad de una comunidad agobiada por el desastre para organizarse desempefia
un papel trascendental en la direccion de la reconstruccion. Las investigaciones mas
recientes hacen énfasis en la participacion de la comunidad en todas las etapas de la
planeacion e implementacion de la reconstruccion como vital para conseguir resultados
exitosos (Haas et al., 1977; Glittenberg, 1982; Perry y Mushkatel, 1984; Cuny, 1983;
Wilches-Chaux, 1989; Anderson y Woodrow, 11991; Oliver-Smith, 1992). El grupo de
parientes, uno de los primeros recursos para necesidades de emergencia, también
constituye un recurso interno importante para la asistencia en la reconstruccién. Por otra
parte, los desastres, en sus etapas iniciales, con frecuencia tienen la capacidad de
movilizar poblaciones en esfuerzos de autoayuda, creando lo que se ha denominado
sucintamente "utopia posdesastre"” o "comunidad terapéutica" (Fritz, 1961; Barton, 1970,
Quarantelli, 1986; Cuthberston y Nigg, 1987).

Las organizaciones preexistentes pueden ajustar su foco central para llevar a cabo las
principales tareas de alivio (Taylor, 1972). Al mismo tiempo, los fenémenos bien
documentados de grupos y organizaciones emergentes tienen papeles importantes en
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los programas de alivio (Dynes, 1970; Quarantelli, 1970; Stallings y Quarantelli, 1985).
Uno de los problemas sociolégicos mas interesantes y permanentes incluye la
persistencia e institucionalizacion de esos programas en organizaciones coherentes de
la comunidad o movimientos sociales que sean capaces de cambiar las tareas de alivio
por tareas para la reconstruccién (Smith, 1978; McAdam et al., 1988). El reciente libro
de Anderson y Woodrow esta consagrado en gran medida a poner en claro los
principios y procedimientos para mejorar las capacidades de los individuos y
comunidades para la reconstruccién y desarrollo después de los desastres (1991).
Ademas, cuanto menos capaz sea una comunidad de participar en su propio alivio y
proceso de rehabilitacion, por razones internas o externas, mas probabilidades habra de
que surja un problema de dependencia a largo plazo, que inhiba la culminacién exitosa
del proceso de reconstruccion (Anderson y Woodrow, 1991; Wilches-Chaux, 1989).

Igualmente, la organizacion interna de una comunidad puede presentar grandes
obstaculos para el proceso de reconstruccién. La existencia de patrones de
diferenciacion interna basados en etnicidad, casta, raza o clase puede deteriorar los
niveles necesarios de solidaridad social para accién efectiva en beneficio de la
comunidad. Los patrones de prejuicio étnico y racial generalmente desvian la ayuda
para alivio y reconstruccién hacia sectores privilegiados, en detrimento de los grupos en
malas condiciones, perpetuando asi la desigualdad en la sociedad local y provocando
gran tension interna y conflictos (Quarantelli y Dynes, 1976; Oliver-Smith, 1979;
Peacock y Bates, 1982). Esa discriminacion llega a ser perniciosa especialmente en el
contexto de distribucién de alojamiento y vecindario y disefio urbano en la fase de
reconstruccion (Oliver-Smith y Goldman, 1989; Oliver-Smith, 1990).

DIMENSIONES CULTURALES Y PSICOLOGICAS DE LA RECONSTRUCCION

Cuando un desastre acarrea dafios o destruccion total en las estructuras sociales,
organizacionales y fisicas mas importantes de una comunidad, la reconstruccién tiene
que ver no soélo con las manifestaciones materiales de esos procesos, sino también con
el trauma social, cultural y psicolégico. Con razén, Cunis considera la recuperacion
emocional como una de las cuatro metas de la reconstruccion (1983:197). Hay
evidencias significativas de los efectos psicolégicos a largo plazo del impacto del
desastre y de sus secuelas (Gleser et al., 1981; Lifton y Olson, 1976).

Los desastres pueden ser acontecimientos muy destructores y perturbadores
emocionalmente para las victimas. Estas requieren no sélo la reconstruccion de
alojamiento permanente, empleo, suministro de cuidados de la salud y educacién, etc.,
sino también necesidades sociales, culturales y psicoldgicas que incluyen problemas de
identidad que significan sentido de formulacién y mecanismo de prediccién. El desastre
perturba o interrumpe la satisfaccion de todas estas necesidades; ademas, no
solamente pone en peligro la seguridad sino también la confianza en nuestra cultura.
Los desastres serios pueden demostrar la insignificancia del esfuerzo humano y la
fragilidad del pacto implicito segun el cual la cultura o la sociedad garantizara que la
vida sera predecible, que tendra sentido.

A la gente se le puede demostrar que es impotente para defenderse de la naturaleza. La
autoestima y un sentido de integridad personal y comunitaria pueden estar en peligro vy,
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a menos que el alivio y la reconstruccion se estructuren en forma tal que le permitan a la
gente demostrar capacidades renovadas, éstas se pueden erosionar mas.
Evidentemente, la ayuda para el desastre tiene que ver también con el problema de
agravar los efectos sociales y psicologicos del desastre, evitando formas de
cooperacion y suministro de ayuda que minen la autoestima, comprometan la integridad
de la comunidad y creen patrones de dependencia.

Una de las primeras reacciones que deben dominar los sobrevivientes para lograr la
recuperacion exitosa es la afliccion por las pérdidas experimentadas en el desastre. La
pérdida, sea de posesiones materiales o la muerte de un ser querido, suscita entre la
gente el dificil problema de aferrarse a lo que fue significativo en el pasado perdido e
invertirlo en el presente y futuro, sin vivir en el pasado. De esta manera, la afliccién
implica una negociacion entre lealtad al pasado y compromiso con el presente que se
facilita con los rituales del luto (Marris, 1986). Estos ultimos permiten a los
sobrevivientes acongojados integrar la pérdida en su vida, llegar a un acuerdo con ella
y, a través del proceso de afliccion, resolver los conflictos inherentes a la pérdida entre
lealtad al pasado y reintegracion saludable a la vida.

Ademas de las pérdidas individuales, los desastres graves a veces acaban con
comunidades completas, ocasionando dolor por hogares destruidos, contextos sociales
y sitios y estructuras culturalmente significativos. Las personas se afligen por su
comunidad y su manera de vivir ya perdida. Cuando se destruyen estos elementos, se
lamentan por ellos de manera similar a cuando fallece el ser querido (Wallace, 1957:24).
La ayuda en la reconstruccion tiene que apuntar a estructuras culturalmente importantes
y contextos para facilitar el proceso del dolor. Iglesias, capillas, santuarios, imagenes,
plazas, barrios y a veces escuelas estdn entre aquellos sitios publicos mas
representativos de la identidad comunitaria (Bode, 1989). Frecuentemente, sitios de
reuniones informales, arboles y otros aspectos fisicos pueden tener asimismo
significados simbdlicos de trascendencia para la comunidad.

La necesidad de reubicar comunidades constituye una gran amenaza y un obstaculo
para la recuperacién emocional de una poblacion agobiada por el desastre. Recientes
investigaciones en antropologia destacan la importancia del sitio en la construccién de
identidades individuales, en la codificacién y contextualizacion del tiempo y la historia y
en la politica de relaciones interpersonales, comunitarias e interculturales (Loos y
Altman, 1992: Rodman, 1992). Finalmente, aquellos apegos al terrufio estan
intimamente ligados al nucleo de las construcciones individuales y colectivas de la
realidad y el alejamiento de su terrufio puede ser profundamente traumatico (Oliver-
Smith, 1992; Perry y Mushkatel, 1984). El nuevo asentamiento se debe adoptar solo en
casos de amenaza ecoldgica extrema, después de haber fracasado todo esfuerzo por
rehabilitar los sitios originales (Aysan y Oliver, 1987:31).

Tal vez la principal tarea que deban afrontar los sobrevivientes de desastres importantes
sea la formulacion de sentido para el acontecimiento y su integracion a algun contexto
coherente con los valores y creencias de su cultura (Lifto, 1967; Bode, 1977, 1989;
Loizos, 1977; Oliver-Smith, 1992). Las experiencias de la pérdida y el sufrimiento en que
se incurre por el desastre deben colocarse en una especie de contexto que las haga
tener sentido. En efecto, los desastres han de explicarse en formas tales que ayuden a
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la gente a restablecer cierto sentido de orden o logica en la vida. Los programas de
asistencia después de los desastres que incluyan participacién activa de las victimas les
permiten formular nuevos significados, nueva légica para la vida en el proceso de
reconstruir sus comunidades.

CONCLUSIONES

Cualquier analisis de la reconstruccion posterior al desastre debe tomar en cuenta el
elemento de cambio ocasionado tanto por la catastrofe en si como por sus
consecuencias micro y macroscoépicas. Como el desastre perjudica o destruye la
capacidad de la sociedad para atender las necesidades de sus miembros, es preciso
formular nuevos arreglos o ajustes para que la sociedad continde funcionando. Las
investigaciones mas recientes sefialan la importancia de proyectos basicos, concretos y
especificos que incluyan la participacion activa de la gente para desarrollar nuevas
estrategias, nuevos modos de afrontar los retos del medio ambiente. Anderson y
Woodrow han preparado una estructura para "andlisis de capacidades vy
vulnerabilidades", con el fin de colaborar con quienes ofrecen la ayuda "a aprender
como darla a fin de que sirva de apoyo a los esfuerzos de la gente en el logro de
desarrollo social y econémico" (1989:1). Un enfoque de este tipo significa un método a
mas largo plazo de intervencidn por parte de la gente y de los especialistas
profesionales de la reconstruccion.

Ademas de los cambios provocados por el desastre y aplicados posteriormente, la
reconstruccion debe considerar las trayectorias del cambio en el sistema total en
marcha antes del desastre. Los sistemas sociales y econdmicos se hallan en constante
evolucion y las autoridades de la reconstruccion, asi como las comunidades, tienen que
estar al tanto de esos cambios y ajustarlos en sus planes (Jones, 1989).

La reconstruccion apropiada debe tomar en cuenta los patrones de crecimiento o
decadencia experimentados en el sistema total antes del impacto, si se quieren afrontar
adecuadamente los problemas que sufre una comunidad golpeada por la calamidad.
Por ejemplo, la reconstruccién del desastre puede ofrecer la oportunidad y medios de
revitalizar antiguas plantas industriales locales o regionales, pero si se estan
contrayendo los grandes mercados para sus productos, tendrian que emplearse mejor
los esfuerzos para desarrollar otros sectores.

En resumen, tanto en los microscopico como en lo macroscopico, lo indicado es una
aplicacién mucho mas especifica y contextual de nuestros conocimientos y experiencias
acumulados al alivio y a la reconstruccion, con énfasis en potenciales para el desarrollo
econdémico y social y con menos dependencia de politicas y practicas formuladas o
generalizadas.
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SISTEMAS DE ALARMA Y RESPUESTA A LAS ADVERTENCIAS®
AL PUBLICO

John H. Sorensen

Senior Research Staff

Oak Ridge National Laboratory
P.O. Box 2008; 4500N; MS 6206
Oak Ridge, TN 37831-6206

El presente documento es un resumen acerca de los conocimientos sobre sistemas de
alarma y respuesta del hombre a las advertencias. Asimismo, es la extension de un
trabajo anterior preparado para un taller sobre la segunda evaluacion de los peligros
naturales, realizado en Estes Park, Colorado, en 1992. Aunque tiene una perspectiva
norteamericana, muchas de las lecciones aprendidas son universalmente aplicables. El
documento se refiere a los sistemas de alarma desde el punto de vista de la divulgacion
y no comprende fendmenos fisicos cientificos relacionados con prediccion y prondstico.
Por ultimo, cubre peligros con tiempos de espera relativamente cortos: 48 horas o
menos. No se refiere a temas como prondsticos de terremotos a largo plazo o
erupciones volcanicas o sistemas de advertencias sobre hambrunas iniciales.

Los sistemas de alarma sirven para proteger a la gente que esta en peligro a causa de
un desastre inminente. Con frecuencia se caracterizan por tener dos funciones de
divulgacion: la primera consiste en alertar al publico acerca de que algo insodlito podria
ocurrir y la segunda en notificar a la gente sobre qué es ese acontecimiento insdlito y
qué hacer para protegerse. La primera funcion se puede cumplir con sefales auditivas o
visuales como una sirena o una alarma; la segunda, en la mayor parte de los casos,
requiere comunicaciones verbales.

ENTENDER LA RESPUESTA HUMANA

Se ha desarrollado un importante nivel de conocimientos sobre la respuesta humana a
las advertencias individual/familiar como organizaciones sobre emergencias (Drabek,
1986). Esto se ha compediado minuciosamente en varias publicaciones recientes
(Lindell y Perry, 1992: Mileti y Sorensen, 1990). En este documento se resumen algunos
de los conceptos y descubrimientos claves de esta investigacion.

Organizaciones sobre advertencia de emergencias

Se han definido bastante bien los principios generales que facilitan y arruinan la
coordinacién y la respuesta organizacional efectiva. Dicho en términos simples, la
coordinacién parece llegar a su maximo cuando las organizaciones saben lo que ellas,
se supone, deben hacer en una emergencia, quién debe hacerlo, tienen enlaces de
comunicacion precisos y comprensibles con los demas de la red y mantienen flexibilidad
(véase Dynes, 1970: Anderson, 1969: Mileti y Sorensen, 1987: Lindell y Perry, 1992).
Los problemas de comunicacién, debido a fallas humanas y de equipos, son las causas
primordiales de la deficiente divulgacion de las advertencias.

* Documento preparado para el taller “Aspectos socioeconomicos del desastre en América
Latina”, San José, Costa Rica. Enero 1993
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Respuesta del publico

Los cientificos sociales han tenido una gran comprension de la obediencia a las
advertencias. El foco central de la investigacion ha recaido en si la gente evacua o no
cuando se le pide que lo haga (véanse Lachman et al, 1961; Whitney, 1962; Williams,
1964; Drabek, 1969, 1983; Drabek y Boggs, 1968; Drabek y Stephenson, 1971; Mileti,
1975; Baker, 1979; Quarantelli, 1980, 1984; Perry y Greene, 1982, 1983; Stallings 1984;
Perry y Mushkatel, 1984, 1986; Mileti y Sorensen, 1988), Por el contrario, apenas se ha
trabajado sobre la opcién de alternativas de accion protectora y se han hecho pocos
estudios para explicar variaciones individuales tales como diferencias en el tiempo de
respuesta (Sorensen, 1992): ;por qué algunas personas lo hacen oportunamente y
otras no?

La respuesta a las advertencias incluye una sucesion de pasos cognoscitivos y
comportamentales. Segun Perry y Lindell, el proceso de la respuesta a la advertencia
consta de cuatro etapas; a) Identificacion del riesgo: ;Existe la amenaza?; b)
Evaluacién del riesgo: ¢ Se necesita proteccidon?; c) reduccion del riesgo: ¢ Es factible la
proteccion? y, finalmente, d) Respuesta protectora: ; Qué medida tomar? (véase Lindell
y Perry, 1992).

Mileti y Sorensen lo caracterizan como un proceso secuencial: a) Escuchar la
advertencia; b) Entender el contenido del mensaje de advertencia; c) fener fe en que la
advertencia es creible y exacta; d) Personalizar la advertencia con uno mismo; e)
Confirmar que la advertencia es verdadera y que otros estan prestando atencion; y f)
Responder tomando medidas de proteccién (véase Mileti y Sorensen, 1990).

Los cientificos sociales han identificado factores generales y especificos que afectan el
citado proceso, los cuales incluyen factores del remitente y el receptor, factores
situacionales y contacto social. En la tabla 1 se resumen los factores especificos (véase
Mileti y Sorensen, 1990). Solamente algunos de estos factores se pueden manejar
como parte del proceso de advertencia. La mejor forma de afectar la respuesta a la
emergencia por parte de quien la planifica es con el disefio del sistema de alarma, que
incluye el canal de comunicacién, educacion y términos del mensaje de emergencia.
Ademas, se pueden ofrecer incentivos para aumentar la respuesta, como lineas de
emergencia para informacion, ayuda para transporte, instalaciones de cuidados masivos
y proteccion de la propiedad y seguridad (Lindell y Perry, 1992).

Oportunidad de la respuesta del publico

Ultimamente se ha progresado mucho respecto a la medida y modelo de divulgacién de
la advertencia y respuesta (Sorensen y Mileti, 1989; Rogers y Sorensen, 1989; Lindell y
Perry, 1992). Los conocimientos obtenidos tienen datos sobre:

— El tiempo que gastan quienes toman la decision de hacer una advertencia.

— El tiempo que se requiere para divulgar una advertencia a través de diferentes
tecnologias y estrategias.

— El tiempo que necesita la gente para llegar a la decision de actuar ante una
advertencia.

— El tiempo que se requiere para tomar medidas alternas de proteccion como refugio o
evacuacion.
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TABLA 1 FACTORES PRINCIPALES QUE VARIAN CON LA RESPUESTA A LA
ADVERTENCIA

Factor Direccion: A Nivel de apoyo
medida que empirico
aumenta el factor,
la respuesta...

Senales fisicas Aumenta Alto
Senfales sociales Aumenta Alto
Riesgo percibido Aumenta Moderado
Conocimiento del peligro Aumenta Alto
Experiencia Mixta Alto
Educacion Aumenta Alto

Plan familiar Aumenta Bajo
Creencias fatalistas Disminuye Bajo

Nivel de recursos Aumenta Moderado
Familia unida Aumenta Alto
Tamarno de la familia Aumenta Moderado
Relaciones con parientes Aumenta Alto
(nuimero)

Participacion de la comunidad Aumenta Alto
Miembro del grupo étnico Disminuye Alto

Edad Mixta Alto
Estatus socioeconémico Aumenta Alto
Género (femenino) Aumenta Moderado
Tienen hijos Aumenta Moderado
Canal: electronico Mixto Bajo
Canal: medios Mixto Bajo
Canal: sirena Disminuye Bajo
Contacto personal Aumenta Alto
Proximidad a la amenaza Aumenta Bajo
Especificidad del mensaje Aumenta Alto
Numero de canales Aumenta Bajo
Frecuencia Aumenta Alto
Coherencia del mensaje Aumenta Alto
Certeza del mensaje Aumenta Alto
Oficialidad de la fuente Aumenta Alto
Temor de saqueo Disminuye Moderado
Tiempo para impacto Disminuye Moderado
Familiaridad de la fuente Aumenta Alto

Entre las lecciones aprendidas en la investigacion en esta area se encuentran:
= | os funcionarios con frecuencia son lentos para llegar a una decision; las decisiones
demoradas impiden a veces una advertencia oportuna para el publico en riesgo.

= |a mayor parte de poblaciones en riesgo se pueden notificar en unas tres horas o
menos sin sistemas especializados de alarma.
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= |as advertencias se divulgan mas lentamente por la noche que en la tarde o las
horas de la mafiana.

= Las nuevas tecnologias de alarma (como hacer sonar el teléfono por sefalizacion)
pueden hacer una advertencia rapidamente.

= |a notificacion informal desempefa un papel importante en la divulgacion de la
advertencia en casi todas las emergencias.

= El tiempo que la gente gasta después de recibir una advertencia y responder
corresponde a una curva en forma de S (logistica).

= El tiempo que la gente gasta después de recibir una advertencia y responder
depende de la urgencia de la amenaza.

= E| tiempo requerido para evacuar una poblacion no tiene relacion con el tamano de
ésta.

La figura 1 representa la divulgacion general de tecnologias alternas de comunicacion.
La divulgacion se basa en el numero de personas inicialmente notificadas por la
tecnologia de alarma y por el proceso de notificacién informal. Este ultimo comprende la
familia, amigos y vecinos que contactan a otros que no habian oido la alarma oficial. La
notificacion informal puede representar la mitad de una alarma inicial en un desastre. La
figura muestra que dispositivos especializados de alarma son capaces de una
divulgacion mas rapida de una advertencia que lo que alcanzan los medios. Ademas,
trabajos recientes sugieren que los sistemas de alarma mas efectivos tienen un
componente de notificacion y alerta interno y externo.

PLANEACION E IMPLEMENTACION DE SISTEMAS DE ALARMA

Ya se ha investigado mucho acerca de la forma de construir un sistema efectivo de
alarma. Un principio clave predominante que se ha mantenido vigente durante 25 afos
de investigacion de alarmas dice que un sistema integrado maximiza la proteccién del
publico. Integracién se refiere a la combinacién de monitoria cientifica y deteccion, con
una organizacion de emergencia que utilice tecnologias de alarma junto con factores
sociales de disefio para alertar y notificar a un publico en riesgo. De modo que los
sistemas de alarma deben considerarse como cosas que tienen componentes
cientificos, administrativos, tecnolégicos y sociales que estan enlazados por diferentes
procesos de comunicacion. Una falla del proceso puede dar como resultado una
advertencia inefectiva, aun que cada componente individual esté desempefando
adecuadamente su papel interno, como monitorear un volcan o decidir cuando existe
una amenaza para el publico.
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FIGURA 1 TIEMPO PROMEDIO DE DIVULGACION PARA TECNOLOGIAS
ALTERNAS DE SISTEMAS DE ALARMA (ROGERS Y SORENSEN, 1988)
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Nuevas tecnologias en sistemas de alarma

En los ultimos 20 afios se han hecho importantes progresos en este campo. Los mas
comunes son los sistemas de sirenas, los medios electronicos y funcionarios que van
por las calles con altoparlantes (alerta rutinaria). Las principales limitaciones de las
sirenas eran que la gente no les prestaba mucha atencion y no entendia el significado
de diferentes sefales sonoras. Actualmente, las sirenas electronicas tienen un
mecanismo de alerta, asi como también un mensaje de voz. La principal limitacion de
los medios electrénicos consiste en que su efectividad para llegar al publico es muy
variable y depende de la hora del dia. La alerta de ruta esta limitada por el numero de
personal de emergencia disponible para divulgar la advertencia frente al tamafio del

area que se desea cubrir.

Existen también otras tecnologias. La del Tone Alert Radio (TAR) o radio de alerta de
tono tiene un mecanismo altamente personalizado. El Servicio Nacional de Meteorologia
ha utilizado esa tecnologia por algun tiempo. Recientes avances en el disefio de
baterias, el sistema de circuitos de autodiagndstico y la ingenieria de factores humanos
hacen del TAR un método muy confiable para divulgar las advertencias. Los teléfonos
son dispositivos obvios de comunicacion pero han sido limitados en su uso de alerta de
emergencias. Mediante las tecnologias computarizadas puede hacerse
automarcaciones rapidas secuenciales y el equipo de conmutacién permite que la
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marcacion simultanea convierta el teléfono hogarefio en parte de un sistema avanzado y
rapido de alarma.

Gracias a los controles computarizados existe mayor confiabilidad en los sistemas de
alarma. La tecnologia TTY ha producido sistemas para gente con deficiencia auditiva,
asi como otros que han aumentado la velocidad potencial de divulgacion. Que la
velocidad y la confiabilidad sean necesarias es en gran parte una cuestién de cuanto
tiempo existe para divulgar una advertencia.

Tipo de sistema de alarma

Un hallazgo general importante es que un solo concepto de alarma no atendera
igualmente los requerimientos de todos los peligros (Mileti y Sorensen, 1990). Un
sistema disefiado para un huracan no sera bueno para una inundaciéon repentina.
Analogamente, una alerta o advertencia general puede no ser adecuada cuando se
necesita una alarma muy especifica. Existen casos en que ha fallado la alarma porque
se utilizdé o presumio un disefio de sistema equivocado. Esto se presenta generalmente
cuando ocurre un acontecimiento raro en un sitio con un suceso repetitivo de una
naturaleza distinta (por ejemplo, un tornado en un area de huracanes frecuentes). Asi,
pues, un sistema de alarma de toda clase de peligro es inadecuado a menos que se
tengan en cuenta las necesidades especificas impuestas por diferentes peligros.

Medidas protectoras

La recomendacibn mas comun en una alarma es evacuar, pero contindan las
investigaciones para comprobar casos en que ésta no es la mejor medida. Una causa
de accidentes en las inundaciones repentinas es la evacuacion en un vehiculo en medio
de una corriente desbordada. En consecuencia, la planeacion debe considerar una
amplia gama de alternativas, como evacuacion vertical para inundaciones y huracanes y
refugio en el sitio para tornados y terremotos.

Establecer una base de planeacién

Varios interrogantes se le presentan a quien maneja emergencias cuando se hace una
alarma publica: ¢Cuantas personas responderan? ;Qué tan rapido actuaran? ;Quée
haran? ;A donde se dirigiran? ¢Iran a un refugio oficial? ;Cuantos vehiculos deben
llevar? ¢ Traeran provisiones adecuadas? ¢jTendran una mascota que cuidar? Y otras
preguntas similares de interés. En ausencia de experiencia directa de la comunidad, los
planificadores han utilizado encuestas de intencion comportamental para resolver estas
preguntas. El trabajo de Nelson con el huracan Elena ofrece la primera evidencia
empirica de que las encuestas de intencion comportamental no predicen exactamente la
respuesta a la alarma (Nelson et al, 1989). Los conocimientos de las ciencias sociales
sobre lo que influye en las variaciones de las respuestas y los datos comportamentales
reales dan una mejor base de planeacién que la ofrecida por datos recopilados con
cuestionarios del tipo "que pasa si...".

Uso de refugios

Un ejemplo del empleo de estos datos para desarrollar una base de planeacion se
completd recientemente para predecir el nivel de uso de refugios en una emergencia
(Mileti et al, 1992). La investigacion empirica y desarrollo de teorias sugieren niveles de
uso en los Estados Unidos de cerca del 15%. El uso generalmente aumenta en areas
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con una poblacion de edad de estatus socioecondmico bajo y disminuye con
poblaciones ricas mas jovenes.

Poblaciones institucionales

Las poblaciones institucionales incluyen escuela, hospitales, prisiones, guarderias y
otras facilidades con una poblacion de clientes. El primer estudio sistematico de
respuestas de instituciones a las alarmas fue realizado por Vogt (1990). Este estudio
demostré que a pesar de la poca preparacion para sucesos diferentes de los incendios,
las instituciones se podian adaptar facilmente en el movimiento de sus clientes y hacer
efectivo el uso de voluntarios, pero se encontraron muchas dificultades en la oferta de
cuidado masivo para los clientes.

Mitos de las alarmas

Muchos directores de emergencias creen en una serie de mitos populares y
percepciones acerca de alarmas y respuesta del publico a las advertencias, que existen
en los Estados Unidos, los cuales con mucha frecuencia restringen la efectividad de los
sistemas de alarmas cuando se ponen en marcha. En primer lugar, el publico
simplemente no se sobrecoge de terror como respuesta a las advertencias de desastres
inminentes, excepto en situaciones en que haya un espacio fisico cerrado, una fuente
clara e inmediata de muerte y las rutas de escape estén disponibles, pero obviamente
no todo el mundo podra cruzarlas. Segundo, el publico rara vez, si acaso, obtiene
mucha informacion de emergencia en una alarma. Tercero, la efectividad de las
respuestas de la gente a las alarmas no siempre se ve disminuida por lo que ha llegado
a denominarse el sindrome de la alarma sin causa. Cuarto, las personas en riesgo, que
son los objetivos de alarmas de emergencia, desean informacién de una variedad de
fuentes, no de un solo vocero. Quinto, la gente simplemente no toma medidas como
respuesta a mensajes de alarma tan pronto como oye su primera advertencia. Sexto, la
gente no seguira ciegamente instrucciones de un mensaje acerca de su propia
respuesta a la alarma, a menos que la base para la instruccion se exprese en el
mensaje y esa base "tenga sentido comun".

Mensajes efectivos

Un prototipo bien construido de mensaje para una emergencia es importante para la
rapida divulgacién de informacion. El estilo y contenido de un mensaje pueden tener un
efecto dramatico sobre la respuesta del publico. Se han realizado suficientes
investigaciones para distinguir un mensaje pobre de uno bueno e incluso uno bueno de
uno que refleje practicas de tecnologia moderna. Cinco temas especificos se deben
incluir para concatenar el contenido real de un mensaje de advertencia al publico:
peligro o riesgo, localizacion, orientacion, tiempo y fuente. Los aspectos del estilo son la
especificidad, la consistencia, exactitud, certeza y claridad.

Educacion del publico

No hay ninguna evidencia concluyente respecto a si un programa de informacion o una
educacioén del publico realmente marca o no una diferencia significativa para aumentar
la respuesta humana a las advertencias. La interpretacion mas razonable de la
evidencia cuando se considera lo empirico, anecdético y practico es que un buen
programa de informacion antes de la emergencia aumenta la respuesta, pero no se
puede estimar la cantidad.
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A la inversa, un programa pobre probablemente no hara una diferencia grande en
general.

ESTADO DE LOS CONOCIMIENTOS EXISTENTES RESPECTO A LA ADOPCION DE
SISTEMAS DE ALARMA

En este momento tenemos un entendimiento relativamente deficiente de la naturaleza y
efectividad de los sistemas de alarma para la comunidad en los Estados Unidos.

Ademas, en este pais gran parte del sistema de alarma nacional esta obsoleto y
deficientemente mantenido a nivel local. Eso ocurre también en casi todos los paises
latinoamericanos (Lavell, 1991; Mileti y Sorensen, 1989).

Estudio sistematico

Sdlo un estudio ha investigado sistematicamente la adopcion de sistemas de alarma en
los Estados Unidos. Este esfuerzo de investigacion, basado en una muestra nacional de
comunidades, traté de identificar la tecnologia, los procedimientos y las practicas
administrativas utilizados para alertar y notificar al publico cuando ocurren emanaciones
quimicas (Sorensen y Rogers, 1988). Los descubrimientos de este esfuerzo, que
probablemente también reflejan el estado general de los sistemas de alarma. En
general, era discutible la habilidad de gran parte de los sistemas para dar una alerta y
notificacion oportunas. Con respecto a las practicas administrativas, pocas comunidades
tenian planes y procedimientos bien desarrollados para orientar la respuesta a la
emergencia.

En particular faltaban capacidades para tomar decisiones. Tanto la falta de
procedimientos como, basicamente, informacion acerca de lo que se necesita para
tomar una decision, sugieren problemas importantes en la emisién de una alarma
oportuna. Asimismo, hacia falta mensajes de alarma planeados en forma previa, asi
como también programas de informacién al publico.

Solamente se ha realizado un programa para estudiar experiencia con el desempefio de
disefios alternos de sistemas de alarma para un peligro (Gruntfst y Huber, 1989). Esta
investigacion evalué el desempefio de 18 sistemas diferentes de alarma sobre
inundaciones. El estudio revelé inconsistencia en el nivel de proteccién ofrecida vy
diversos niveles de compromiso local con el mantenimiento del sistema.

Oportunidades para mejorar sistemas de alarma

El mejoramiento de sistemas de alerta al publico, en los Estados Unidos y América
Latina, es factible sin el desarrollo de nuevas tecnologias de hardware. El problema de
difundir tecnologia existente y conocimientos es mayor actualmente que los problemas
creados por la falta de tecnologia apropiada. A menos que las nuevas tecnologias
produzcan equipos de bajo costo que puedan alertar rapidamente y notificar al publico, y
se instalen y mantengan con facilidad, los demas avances tecnolégicos solo
agrandarian la brecha entre practicas y la mas moderna tecnologia.
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La factibilidad de las mejoras locales depende de dos factores. El primero es la
divulgacion de informacion a bajo costo o casi gratis. Esto incluye mejorar
procedimientos y practicas administrativos, lo cual se puede lograr sin considerables
desembolsos financieros.

El segundo es suministrar fondos para obtener equipos de comunicacion y sistemas de
alarma mas modernos, pues es improbable que las comunidades tengan el dinero
suficiente para instalar estos dispositivos. Las mejorar en este campo requeriran
asistencia para las comunidades o compartir costos.

En este momento, parece que el perfeccionamiento de practicas administrativas y el
desarrollo de nuevos procedimientos para tomar decisiones e iniciar el proceso de
alarma, es mas critico que promover tecnologia mas avanzada, a pesar de que ambas
cosas sean importantes. El equipo mas sofisticado es relativamente inutil si no se puede
usar en forma adecuada. Mejorar las capacidades de toma de decision y de los planes y
procedimientos de alarma es un requisito previo a la puesta en marcha de la tecnologia
moderna.

CONCLUSIONES

El propdsito de este documento ha sido resumir la esencia de los conocimientos de las

ciencias sociales respecto a la alarma y su respuesta a ésta. Algunos de los principales

puntos de conclusién son los siguientes.

= El proceso de respuesta a las advertencias al publico se comprende bien y la
planeacion puede incorporar conocimientos tales como aumentar la efectividad de
un sistema de alarma.

= |os sistemas de alarma son mas efectivos cuando las organizaciones implicitas en
el proceso de advertencia funcionan en conjunto, se comunican libre y abiertamente
y desarrollan planes y procedimientos.

= |os sistemas de alarma operan principalmente en la comunidad: la planeacién y la
implementacién deben funcionar.

= |os sistemas de alarma tienen que desarrollarse en el contexto de practicas y
creencias culturalmente locales.

= El tipo de tecnologia de alarmas necesario para la notificacion efectiva depende en
gran parte del tiempo transcurrido entre el descubrimiento del peligro y su
arremetida.

= |os sistemas de alarma tienen que existir dentro de la estructura administrativa de
emergencia nacional, aunque esa estructura pueda funcionar en el campo local.

= |a aplicacion de estos principios generales, asi como los conocimientos mas
detallados obtenidos en mas de 25 afios de investigacion de las ciencias sociales,
puede llevar a sistemas de alarma que reduzcan el nimero de victimas en las
calamidades nacionales.
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ORGANIZACION SOCIAL DE B'USQUEDA Y RESCATE:
EVIDENCIAS DE LA EXPLOSION DE GAS EN GUADALAJARA

B. E. Aguirre
Dennis Wenger
Thomas A. Glass
Marcelo Diaz-Murillo
Gabriela Vigo

Durante cerca de 40 afos, los investigadores de desastres (Fritz y Marks, 1954: Forum
y Nosow, 1958; Fritz, 1961; Barton, 1969: Drabek et al, 1981; Durking, 1989; Kringold,
1988, 1989; Wenger, 1987) han tratado de entender qué explica el relativo éxito de las
actividades de busqueda y rescate (SAR, Search and Rescue) en los desastres, e incluir
factores tales como la naturaleza de dafio estructural y no estructural para el ambiente
formado (Culver et al, 1975; Hart, 1976; Anagnostopoulos y Whitman, 1977; Hasselman
et al, 1980: Tiedemann, 1989; Stubbs et al, 1989, Lechat, 1989), la epidemiologia de
sucesos de SAR (Lechat, 1976; Glass et al, 1977; 1979; Lechat et al, 1985) y la
efectividad de los servicios médicos (Quarantelli, 1983). Esta investigacion agrega
organizacién social a la lista creciente de temas explicativos en investigaciones sobre
SAR.

Wenger (1990, y la literatura citada en este respecto) ha resumido el consenso de los
especialistas de SAR en el sentido de que la respuesta de grupos emergentes y
voluntarios es masiva y de que la actividad inicial se realiza entre voluntarios y grupos
emergentes. También existe acuerdo entre los especialistas en el sentido de que el
comportamiento SAR de estos voluntarios es de decisiva importancia porque las
posibilidades de rescate con vida disminuyen rapidamente después de la preciosa hora
inicial. Las victimas enterradas y atrapadas tienen probabilidades de sufrir lesiones que
requieren intervencion para mantener la vida, como acceso urgente al aire, pérdida
severa de sangre y liquidos corporales, trituraciones y dafio interno en los sistemas
organicos esenciales.

Los equipos profesionales SAR, a pesar de la atencidon masiva que generalmente se les
presta en los medios masivos (Quarantelli, 1991), con mucha frecuencia llegan
demasiado tarde para rescatar vivas significativas proporciones de victimas. Esto se
debe en gran parte a la naturaleza particular de la sociogeografia de los desastres en
los cuales los equipos profesionales SAR se ven obstaculizados por problemas de
acceso, identificacion de victimas, recursos inadecuados, la descomposicion de
parametros operacionales normales y la magnitud de los acontecimientos. Finalmente,
existe consenso respecto a que frecuentemente es dificil la integracion y coordinacion
de voluntarios y profesionales SAR, debido en parte al desacuerdo sobre la estrategia
del rescate, las relaciones ambiguas de autoridad y los conflictos entre agencias
independientes.

Fieles a estos patrones generales, las actividades de busqueda y rescate que
estudiamos en el vecindario de Analco, Guadalajara, Méjico, afectado por la explosion
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de gas del 22 de abril de 1992, fueron ejecutadas con la ayuda de los vecinos de
Analco. La mayoria de las personas rescatadas vivas después de la tragedia, lo fueron
gracias a estos voluntarios durante la primera fase de la emergencia posterior al
impacto (Form y Nosow, 1958). Al tratar de averiguar como lo hicieron, quedamos
impresionados por la importancia de las caracteristicas sociales organizacionales que
se presentaron y la vinculacion que encontramos entre los tipos institucionales y
emergentes de organizaciones sociales. Este documento identifica y comprueba cémo
rescataron gente. Los datos acerca de los dafios asociados con la explosion,
aproximadamente 300 muertos y 1,120 personas lesionadas, se presentaran en un
préximo informe.

No es posible entender las actividades de busqueda y rescate en Guadalajara, a raiz de
la explosion, sin tomar en cuenta la cultura y relaciones sociales de la comunidad. Los
procesos de busqueda y rescate que comprobamos se presentan en un contexto de
solidaridad humana, que se puede denominar sociedad solidaria, en la cual, en virtud de
la cultura e historia social de la comunidad, hay una probabilidad mucho mayor que en
ciudades de tamafo similar, en paises norteamericanos y europeos, de que la gente
conozca y se relacione con los demas como personas integras y en la cual las
relaciones sociales suponen mayor proximidad e intimidad. Las formaciones sociales del
grupo de companeros, la familia numerosa, el vecindario y la Iglesia Catdlica
constituyen redes sociales viables y activas en la vida de la gente que estudiamos.

A continuacion vamos a demostrar como las identidades sociales derivadas de ellas
ejercieron impacto sobre las actividades de busqueda y rescate. La importancia de
estas identidades se aumenta con la ausencia de planes y programas oficiales de
desastres, pues como lo ha sostenido Quarantelli (1993), en comparacion con paises
europeos occidentales y E.U., México tiene menos preparacion y organizaciones
responsables para los desastres. La escasez de este tipo de organizacién es aguda a
nivel local. En esta investigacion trataremos de demostrar como la solidaridad humana
que domina las relaciones sociales en la ciudad y la confianza de su gente en si misma
ejercieron impacto en las actividades de busqueda y rescate que tuvieron lugar después
de la tragedia.

METODOS

La informacién se recopil6 durante seis dias de trabajo de campo y extensas entrevistas
en Guadalajara por parte de cuatro miembros del Centro de Reduccién de Riesgos y
Recuperacion de Texas A&M University, durante la tercera semana de octubre de 1992.
Este documento considera las actividades de busqueda y rescate que ocurrieron en las
manzanas de la ciudad afectadas durante las cuatro primeras horas después del
impacto. Con base en el trabajo de Drabek et al (1981), Olson y Olson han comprobado,
con documentos, que se salvd la mayor parte de vidas y se rescataron casi todas las
victimas durante este periodo inmediato al impacto. Asi pues, es esta fase del SAR la
que mas nos ha interesado en este documento. Hay claras indicaciones de que la
organizacién de las actividades de SAR cambiaron a medida que avanzoé el dia y las
agencias responsables por la intervencién de la crisis establecieron control sobre el
proceso SAR. Como es tipico en los desastres de la comunidad, se formé un centro de
control y mando encargado de la respuesta social en la noche del dia de la explosion.
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Nos reunirnos con 43 victimas que habian quedado enterradas vivas por la explosién en
toda el area afectada y con 22 voluntarios que habian participado en la fase directa del
rescate. Ellos se refirieron a su propia experiencia durante la fase SAR y la experiencia
de las victimas y rescatadores a su lado. También se realizaron entrevistas separadas
con seis vecinos que habian participado en actividades de busqueda y rescate
inmediatamente después de la explosién y que posteriormente habian formado, junto
con algunos de sus vecinos, como una asociacion voluntaria de busqueda y rescate.
Por otra parte, también entrevistamos a cinco paramédicos de la Cruz Roja quienes
habian participado en dichas actividades.

Los entrevistados no se seleccionaron al azar (Goodman, 1961) para optimizar el
encuentro de personas adecuadas durante el trabajo de campo. Tres de los
paramédicos se contactaron por intermedio de un amigo de uno de los autores que
reside en la ciudad. La mayoria de los entrevistados se identificaron a raiz de
conversaciones con el personal en las oficinas principales de la agencia gubernamental
encargada de reconstruir Analco y por medio de conversaciones con personal de otras
agencias de la comunidad. Ellos nos ayudaron a encontrar a los entrevistados y a
establecer una legitima identidad como investigadores de desastres.

Los ejemplos presentados en este documento se basan en las experiencias de nuestros
entrevistados, como nos las relataron. Algunas de las condiciones profesionales de los
que forman parte de los ejemplos utilizados en el texto se han cambiado para proteger
su identidad. Como socidlogos, hemos tratado de describir los patrones de lo que, en
nuestro concepto profesional, eran las importantes relaciones sociales y los significados
culturales durante la fase SAR (por ejemplo, Rabeck et al., 1981). Sin embargo, nuestra
descripcion de estos patrones es necesariamente tentativa y requiere repeticion; los
patrones reflejan la ocurrencia de casos efimeros de organizacion social que hemos
construido indirectamente, a partir de experiencias recordadas y compartidas con
nosotros por los entrevistados. Estos pudieron haber omitido informacion
involuntariamente, pues el trabajo de campo tuvo lugar casi seis meses después de la
explosién. Tales problemas limitan la posibilidad de generalizacién de los resultados de
este estudio y destacan la necesidad de repeticion.

Aunque conocemos bien las ventajas de la respuesta rapida para el estudio de
desastres, creemos que para muchos de los procesos de interés para esta
investigacion, la demora ayudd, en lugar de constituir un obstaculo para la adquisicion
de la informacion necesaria. Las agencias habian recopilado y publicado informacion
acerca de las caracteristicas y efectos de la explosion. La gente que participd en la fase
SAR habia recuperado su compostura emocional. La explosién fue un acontecimiento
muy importante para la vida de la gente y nuestros entrevistados no tenian una dificultad
aparente para recordar detalles de acontecimientos que nos interesaban. Tuvimos una
excelente relacion con ellos. Parecian recibir con agrado la oportunidad de hablar
acerca de sus experiencias con nosotros. Algunas de nuestras preguntas obligaron a los
entrevistados a recordar el trauma de la explosién y durante el curso de las intensas
entrevistas, que a menudo duraron mas de dos horas, observamos en muchos de ellos
ligeras reacciones catarticas. Un encuestado fue vencido por la emocién y no pudo
continuar la entrevista.
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Nuestro esfuerzo por adquirir datos también se vio beneficiado por el proceso de
institucionalizacion que siguié a la explosién. Por ejemplo, como antes lo dijimos,
pudimos entrevistar miembros del vecindario de las unidades SAR que inmediata-mente
después formaron asociaciones voluntarias y victimas de la explosion que crearon su
propia asociacion. Ninguna de estas asociaciones existia después de la explosion.

Nuestros éxitos para obtener informacion también se basaron en la decision de no hacer
preguntas acerca de tres temas controversiales que en la época formaban parte de
casos criminales ventilados ante los tribunales: la persona o personas responsables de
la explosion, el hecho de no evacuar a Analco y el uso de maquinaria pesada en las
areas donde se estaban realizando actividades SAR, que se considera corno muy
inapropiado El empleo de maquinaria pesada era de incumbencia directa para nuestro
estudio. No obstante, decidimos no tratar de averiguar donde, cdmo ni por qué se habia
utilizado, por temor a que el interrogatorio pudiera ejercer impacto sobre nuestra
habilidad para realizar el estudio.

Recordando lo que ocurrio en Ciudad de México, después del terremoto de 1985
(Consejo de Tecnologia Aplicada, 1988, pp. 13-16), existia gran controversia en
Guadalajara respecto al uso de equipos pesados para remover tierra en el sitio de la
explosién. Aunque no lo preguntamos, durante el trabajo de campo, victimas,
rescatadores, conductores de taxi y otras personas de la comunidad informaban que los
equipos se habian trasladado a la zona afectada muy rapidamente, dos horas después
del desastre y que cuando las maquinas estaban excavando los escombros
desenterraban restos humanos.

Sabemos de un caso en el cual los vecinos de una manzana, inducidos por el
acongojado padre de un muchacho entonces desaparecido, impidié con éxito el uso de
maquinaria pesada. La sensacion predominante es que en muchos de estos casos, las
maquinas realmente mataban a la gente que habia quedado enterrada viva. La creencia
generalizada que explicaba su uso es que eso lo hacian funcionarios publicos tratando
de cubrir por completo la extensién de la explosion.

Sin embargo, se debe sefalar que Guadalajara se encuentra en medio de un importante
proyecto de obras publicas, la construccion de un sistema publico de transporte en tren
eléctrico en toda la ciudad. La maquinaria pesada se utiliza alli para la excavacion y
remocioén de tierra. Este proyecto estd muy cerca de Analco. Se dice que todos los
obreros que trabajaban en este proyecto masivo recibieron orden de los ingenieros
encargados de este para ir al area afectada, con el fin de ayudar a los vecinos. Es
probable que hubieran llevado consigo el equipo pesado. Sabemos de un caso en el
cual parte de este equipo pesado llegé a una de las manzanas afectadas 10 minutos
después de ocurrir la explosién, en respuesta a una llamada de auxilio hecha por una de
las organizaciones formales que se desplazaba hacia el drea afectada. Es muy probable
que el uso inmediato de maquinas pesadas en el sitio de la busqueda y rescate haya
sido parte de los esfuerzos bien intencionados de una organizacién para ayudar a salvar
vidas.
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BUSQUEDA Y RESCATE

Con base en un esquema desarrollado primero por Wallace (1956:3), el analisis de las
actividades de busqueda y rescate que ocurrieron después de la explosién de gas se
puede conceptualizar como una ocurrencia en tres areas sociogeograficas diferentes de
la ciudad. Primera, el area del impacto directo queda definida por mas de nueve
kilbmetros de manzanas de la ciudad en Analco, un vecindario de Guadalajara. La
segunda, el area de filtro incluia la franja del area de impacto y se cre6 para controlar el
desplazamiento de la gente hacia la zona de impacto y fuera de ella.

Las fronteras de esta area de filtro estaban guarnecidas por grupos sociales formales e
informales, tales como el ejército, la policia, el cuerpo de bomberos y los vecinos.
Tercera, quedaba un resto de la ciudad de Guadalajara que no estaba afectada por la
explosion, pero que servia como una reserva de la accién de voluntarios para apoyar a
la gente que participaba en los programas directos de rescate. Conjuntamente, las
actividades de estas tres areas formaban las actividades de blusqueda y rescate que se
presentaron después de la explosién. Analiticamente, dichas actividades forman parte
de la etapa de asalto masivo de Barton (1969).

Vamos a analizar a continuacion los patrones de las actividades SAR en estas tres
areas. Consideraremos primero la comunidad amplia y subsiguientemente nos
concretaremos a las zonas de impacto y de filtro.

Respuesta colectiva inmediata de toda la comunidad

Los voluntarios de apoyo emprendieron multiples actividades en toda la comunidad
general. Las actividades directas SAR dentro del area de impacto generaron necesidad
de servicios, herramientas, alimentos y otros productos basicos. Surgieron dos sistemas
para resolver estas necesidades. Primero, se cred un sistema de comunicacion que
incluia la transformacion funcional de estaciones de radio de propiedad privada en
sistemas de comunicacion de rescate que atendian al publico. Segundo, los voluntarios
establecieron y operaron un incipiente sistema de transporte que suministraba los
articulos necesarios donados por el publico.

Numerosos investigadores de la respuesta de los medios masivos, durante el periodo
de emergencia de los desastres, han observado que dichos medios con frecuencia se
trasforman en medios personales (Waxman, 1973; Scanlon et al, 1985; Wenger, 1985;
Wenger y Quarantelli, 1989). En efecto, alteran su funcionamiento normal y sirven para
trasmitir mensajes personales, pasar informacion personal y solicitar informacion de
individuos y grupos especificos. Como tales, asumen un papel nuevo e inmediato en el
sistema de respuesta a las emergencias. Este patron se observd en Guadalajara. En la
ciudad hay dos corporaciones importantes de estaciones de radio. Obtuvimos
informacién de una de ellas. Inmediatamente después de la explosion, suspendieron las
operaciones normales y durante dos dias ayudaron a estructurar la respuesta social a la
explosién. La corporacion tiene cinco emisoras en la ciudad. En lo que es un patrén
bastante inusual de respuesta para las corporaciones norteamericanas de su tipo
(Quarantelli, comunicacion personal), ellos reformaron las estaciones en una red que
funcioné durante los dos primeros dias del periodo de emergencia. Por otra parte, su
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potencia de transmision se complementd con siete estaciones de radio locales donadas
temporalmente por una importante firma manufacturera de alli.

Estas siete estaciones de campo se ubicaron en sitios claves en toda la ciudad, como la
Cruz Roja, la morgue, el estadio local, donde se habian congregado quienes quedaron
sin hogar, y el hospital, donde muchas de las victimas estaban recibiendo tratamiento.
Las estaciones de radio de campo estaban dotadas de voluntarios bajo la supervision
de personal profesional de la corporacion. Ellas ayudaron al publico a encontrar el
paradero de personas perdidas y la ubicacidn de provisiones necesarias.

Inicialmente, antes de ser complementado el sistema con el equipo de radio prestado,
se utilizé para satisfacer las necesidades inmediatas de herramientas, implementos y
alimentos de la gente que estaba en las areas limitrofes y realizaba SAR en las
manzanas afectadas de Analco. La gente en el area afectada pedia a las estaciones
que trasmitiera sus necesidades directas. Las estaciones solicitaban luego la donacion
voluntaria de los recursos necesarios a la gente en el resto de la ciudad. Una vez
satisfechas las solicitudes, las estaciones lo comunicaban al resto de la poblacion
tratando de reducir al minimo la duplicacién innecesaria. Posteriormente, el sistema
expandido de comunicaciones radiales se utiliz6 para ayudar a localizar personas
perdidas.

En estas condiciones, la red se hizo mas efectiva mediante el uso de un programa de
computador que comparaba listas alfabéticamente ordenada de nombres de victimas
mantenidas en las diferentes localidades de la ciudad que participaron en la
emergencia. Una segunda emergencia organizacional social en la ciudad eran los
grupos de voluntarios de transporte que distribuian alimentos, herramientas y otros
recursos necesarios a la gente de las fronteras y en las areas afectadas. Sabemos muy
poco acerca de la organizacion de esta categoria de gente que participd en el transporte
bienes y servicios. Segun se informa, como ocurrié durante la fase de asalto masivo del
terremoto de la Ciudad de Méjico en 1985 (Dynes et al, 1990), muchos de estos
voluntarios eran jovenes universitarios con sus propios medios de transporte (véase
Arreola et al, 1986). Los estudiantes universitarios estaban en vacaciones de Semana
Santa. Aparentemente, fueron llamados por sus universidades locales y organizados por
los centros docentes para participar en la fase de emergencia de la respuesta social a la
explosién, conjuntamente con las actividades de las estaciones de radio.

Actividades inmediatas en el area de filtro

El area de filtro estaba dominada por el ejército y la policia. Se dice que el ejército,
reflejando su importancia en la planeacion nacional de desastres de México, fue una de
las organizaciones formales (las otras eran la Cruz Roja mexicana, la Cruz Verde y los
departamentos de policia y bomberos de Guadalajara) que se desplazaron mas
rapidamente al area afectada, estableciendo controles de perimetro en muchas de las
manzanas afectadas de la ciudad antes de la primera hora después de la explosién. Los
testimonios de los vecinos en el area afectada indican que el ejército y las demas
organizaciones formales fueron bien recibidas por ellos, que pudieron trabajar
conjuntamente sin mayores fricciones y que sus esfuerzos de busqueda y rescate
fueron muy apreciados por la ciudadania.
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Actividades inmediatas dentro de la zona afectada

Analco es uno de los vecindarios mas antiguos de Guadalajara. Es parte del Sector
Reforma y tiene una poblacién geograficamente muy estable. Muchas de las familias
residentes han vivido en el vecindario durante muchos afios.

Influencias culturales

La explosidon se produjo aproximadamente a las 10:07a.m. Esta hora del dia (Lonnitz,
1970) determind hasta cierto punto los diferentes riesgos de ser victimas entre las
categorias de poblacién. Un factor cultural que determina el sexo y la edad de las
victimas de la explosion tiene que ver con los rituales relacionados con la comida. La
costumbre en Guadalajara es cenar alrededor de las 9 p.m. Muchas familias dejan la
limpieza de la cocina y el comedor para la manana siguiente. La secuencia
acostumbrada de limpieza en los hogares es la cocina, la sala y los bafios y por ultimo,
las alcobas.

Esto se hace porque en Analco la sala y la cocina son las areas del hogar donde los
visitantes tienen mas acceso visual, y por eso se arreglan primero. La gente, en
categorias sociales que generalmente arreglan la casa, como las mujeres adultas,
quedaban protegidas hasta el punto de que la cocina y los espacios para comer estaban
en la parte de atras de la casa, lejos de la calle y por tanto lejos de la fuente de la
explosion. Segun se informa, éste es el uso del espacio que predomina en las casas
destruidas.

Otro factor cultural que determind la composicién por edades de las victimas consistio
en que la explosion de gas ocurrié durante las vacaciones de Semana Santa y por tanto
los nifos en edad escolar estaban en casa. Muchos jugaban en la calle cuando ocurrié
la explosion. Esto explica la gran cantidad de nifios victimas de la explosion.

Un tercer factor cultural que determind el numero de victimas fue el uso del espacio en
las calles. Algunas de las calles afectadas por la explosion eran parte de las rutas de
buses intermunicipales. Pequefnos restaurantes que estan frente a estas manzanas de
la ciudad sirven desayuno para los viajeros. Muchos de sus clientes fueron victimas de
la explosion.

Comportamiento antes del impacto

Ademas de estos mecanismos culturales que impusieron las caracteristicas
demograficas de las victimas, el movimiento casual de la gente dentro y fuera de sus
hogares también tenia que ver con su exposicion a los efectos de la explosion. Un
ejemplo es el de una madre que esta sola con su bebé. Ella deja al bebé en su cuna
para ir a la cocina y traerle alimento. Cuando esta cruzando el patio interior de la casa
ocurre la explosion y su bebé muere. Ella escapa fisicamente ilesa.

Por lo menos 12 horas antes del impacto, los vecinos estaban al tanto de que estaban
ante el peligro de una explosion de gas. El dia antes de la explosién, el cuerpo de
bomberos colabord con la policia de transito para acordonar parte del area (esquina de
Gante y Analco) que finalmente explotd. Al menos una estacién de radio habia
desplazado personal hacia el area que estaba en peligro por el derramamiento de
gasolina, horas antes de la explosién. Personal de la Cruz Roja y del Cuerpo de
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Bomberos se habia desplazado la anoche anterior a la explosion hacia las manzanas de
la ciudad que finalmente quedaron destruidas.

Durante su desplazamiento, confirmaron la presencia de columnas de vapor de gasolina
presurizada que salian de las bocas de acceso para drenaje y de amas de casa que se
quejaban ante ellos por la presencia de gasolina en sus bafios. La Cruz Roja traté a un
oficial de la policia, a un bombero a un trabajador de la corporacién mejicana de
petréleo (PEMEI) por inhalacién de gasolina. El dia de la explosion un periddico local,
en su edicion de la mafana, habia publicado la noticia sobre la presencia de gasolina en
el sistema de drenaje. La existencia de estos indicios no oficiales, pero si muy
importantes, de peligro inminente, probablemente fue la causa de que un numero
indeterminado de vecinos evacuara sus hogares antes de la explosion. No se sabe el
grado hasta el cual esas evacuaciones ocurrieron y fueron efectivas para proteger vidas,
o las caracteristicas sociales y demograficas de las familias que dejaron sus hogares.

Comportamiento después de la explosion

La explosiéon que afectd toda el area ocurridé muy rapidamente. La Unica indicaciéon de
alarma que obtuvimos es de gente que mira las calles y ve un paisaje que se desintegra
rapidamente. Quienes sobrevivieron se retiraron del centro de la calle donde estaba
localizado el tubo de drenaje que estall6. Aparentemente la explosiéon de la tuberia no
fue simultanea. Mas bien fue casi simultanea en todas las manzanas de la ciudad que
quedaron destruidas. El ruido de la explosién se ha descrito como sonido sibilante muy
alto.

Corroborando los hallazgos de la investigacién de Norris Johnson (1987a; 1987b; 1988;
véase también Baker, 1960) sobre el comportamiento de la gente en situaciones
extremas, el comportamiento de las victimas con quienes hablamos estaba marcado por
la continuidad de orientaciones de valores normativas y motivacionales preexistentes.
Las victimas, bajo las condiciones tan dificiles de ser enterradas vivas, a veces en
peligro inminente de muerte, continuaban siendo seres sociales. Como lo veremos, sus
acciones mientras estuvieron atrapados mostraron la coaccion generada por ser
miembros de grupos primarios y otras categorias sociales significativas.

Las victimas actuaron cooperativamente mientras estuvieron atrapadas. Ofrecian
informacién a potenciales rescatadores acerca de otras personas entre los escombros y
asi ayudaron a las posibilidades de sobrevivir a la explosion. Muchos ejemplos de estos
patrones de conducta se encuentran en los relatos siguientes:

A. Un hombre y sus dos sobrinos estan desayunando en la casa. La explosion los
entierra vivos. El hombre cuenta que tenia mucha dificultad para respirar. El
puede oir a sus dos sobrinos respirar cerca de él entre los escombros. El les
habla y sincroniza su grito al contar hasta tres. Finalmente, la gente los escucha
y los salva.

B. Un mecanico es protegido por un pesado banco que queda encima de unas
maquinas que se estaban reparando. El banco y las maquinas le ofrecen una
cavidad en los escombros. Dentro de la cavidad asi formada él esta enterrado de
la cintura para abajo. Hay otras tres personas enterradas con él y escucha a dos
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de ellas, que estan muy cerca fisicamente, hablar entre si. Los escombros son
muy inestables y los hombres convienen en decirles a los rescatadores que los
saquen simultaneamente, pues de otra manera el que se quede atras puede salir
seriamente herido por el consiguiente derrumbe del montén de escombros en
que estan los dos.

C. Una madre y sus dos hijos van en carro a la casa de su amiga. Estaciona el
carro en el lado de la calle frente a la casa. Mientras se alista para salir del carro
y cerrarlo, los nifios salen corriendo y golpean en la puerta de la casa de la
amiga. La explosién echa fuera la puerta principal y un lado de ella cae encima
del carro parqueado frente a la casa, dando asi un espacio protector para los
dos nifos que estan debajo. Poco después, el hermano ayuda a la hermana a
escapar de la trampa. A su vez, su hermana llama la atencién de los
rescatadores sobre su hermano y la madre atrapados. Los rescatadores
empiezan a desenterrar a la madre. La madre puede oir a través de los
escombros y le dice a los voluntarios que ella esta bien y que primero rescaten a
su hijo.

D. Los vecinos, junto con el personal del ejército y la Cruz Roja, empiezan a buscar
a una madre y sus seis hijos que vivian en un apartamento de una habitacion en
un edificio multifamiliar. Cuando encuentran a la mujer en los escombros, ella
esta abrazando a tres de los nifios. Una mesa no los dejaba golpear por los
fragmentos del techo y paredes, y estan vivos. La madre les dice a los
rescatadores que sus otros hijos todavia estan enterrados en la pieza. Ellos
continuan buscando y 20 minutos mas tarde los encuentran. Dos de los hijos se
rescatan vivos. Sin embargo, su hija de cinco afos esta muerta con lesiones
impresionantes en la cabeza.

E. Los rescatadores escuchan a través de los escombros a un hombre que pide
ayuda. El ha quedado protegido por una gruesa plancha de concreto, y ellos lo
rescatan vivo. El hombre luego les dice a los res catadores que sus tres hijos
siguen bajo los escombros. Los rescatadores finalmente los encuentran, pero los
jovenes han muerto aplastados.

F. Una mujer es duefa de un pequefio restaurante. Ella esta sirviendo el desayuno a
cuatro clientes. Ella es la primera en ser rescatada entre los escombros del restaurante
e inmediatamente informa a sus rescatadores sobre la ultima ubicacién de los clientes
atrapados alli, facilitando asi su rescate.

G. Un joven comparte la alcoba con su hermano menor. Estan dormidos cuando ocurre
la explosién y quedan enterrados vivos. El cuenta que se sintié inicialmente confundido,
pero pronto empezd a luchar por librarse de los escombros y lo logra después de unos
diez minutos. Apenas queda libre, llega otro hermano y puede avisarle que su otro
hermano sigue atrapado. El est4 herido y no puede participar en el rescate, pero lo
dirige diciéndole a los rescatadores donde estaba la cama de su hermano en la alcoba.
El entrevistado se niega a salir para el hospital hasta no ver a su propio hermano
rescatado vivo, pues inicialmente los rescatadores no sabian la ubicacion y buscaban al
hermano en un lado equivocado del cuarto.
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Incluso aquellas victimas que estaban solas en el momento de la explosién continuaron
siendo seres sociales emprendiendo interaccién social imaginaria con otras personas
importantes. Una victima cuenta que conversaba con la Virgen de Talpa, la santa de su
devocién y con muchos de sus parientes muertos mientras estuvo atrapada. Cuenta
haber encontrado a su padre muerto, a quien hasta entonces no conocia. Una madre,
también enterrada entre los escombros, cuenta haber dado gracias a Dios por su buena
suerte; sus hijos estaban visitando unos parientes fuera de la ciudad, lejos de la
explosién. Las victimas podian oir lo que la gente estaba diciendo o haciendo en la
superficie, a pesar de estar enterrados a veces uno o dos metros debajo de los
escombros. Era otra forma de mantener vinculos sociales con el mundo que los
rodeaba.

Como se ve en algunos de estos ejemplos, muchas de las victimas participaron
activamente en aumentar sus posibilidades de supervivencia y su rescate. Algunas
victimas mencionaron que movian su cuerpo siempre lentamente para crear mas
espacio entre las ruinas que las atrapaban. Otras hicieron que se les prestara atenciéon
para ayudar a los rescatadores a conocer su localizacién. Tal vez uno de los casos mas
dramaticos que encontramos es el de un hombre que le dice a su hijo que tratara de
mover su brazo hacia la superficie de la tierra para ayudar a que lo localizaran. El
finalmente rescata al hijo y cuando esta retirandose del sitio del rescate se voltea y ve el
brazo del amigo de su hijo que sale de la tierra. Regresa, llama a los demas para que
sigan ayudandolo y se salva el amigo.

Tiempo de respuesta y composicion de los rescatadores iniciales

Asi como los hallazgos de investigaciones en otros desastres (por ejemplo, De Bruycker
et al, 1985; Durkin et al, 1989; Noji et al, 1990) y accidentes (Quon y Laube, 1991)
prueban con documentos la importancia de la reaccion rapida para salvar vidas, las
pocas evidencias que tenemos muestran que la mayor parte de las victimas en
Guadalajara que fueron rescatadas, lo fueron durante las dos primeras horas
inmediatamente después de la explosién. Y como en otros desastres (por ejemplo,
Lechat, 1976; Drabek et al, 1981; Abrams, 1989), ellas fueron rescatadas por sus
vecinos, parientes y, después de la primera hora, por el ejército mejicano, la policia y
bomberos de Guadalajara y el personal de la Cruz Roja y la Verde.

Después de las dos primeras horas muy poca gente fue sacada de la tierra con vida. Un
hombre fue sacado de la tierra vivo ocho dias después de la explosion, pero su rescate
fue un acontecimiento inusual. Ciertamente, ninguna de las 43 victimas que
contactamos dijo haber estado atrapada durante mas de dos horas. El testimonio de los
cuatro rescatadores que pudieron recordar las cifras corrobora las experiencias de las
victimas. Ellos encontraron siete muertos y 32 personas vivas antes del mediodia.
Desde mediodia hasta el anochecer dijeron haber encontrado una persona viva y 37
muertas. Los registros de la Cruz Roja mexicana en Guadalajara indican que durante
las dos horas y media después de la explosion fueron admitidas en sus instalaciones
265 victimas.

Cuarenta y nueve murieron al llegar (31 hombres y 18 mujeres) y tres después de su
llegada. La Cruz Verde informa haber encontrado, cerca del centro de operaciones de
campo, cinco victimas después de las 7 p.m., todas muertas. Aunque incompleta, esta

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 62



AL NORTE DEL RIO GRANDE Ciencias Sociales, Desastres: Allan Lavell
Una Perspectiva Norteamericana

evidencia esta de acuerdo con lo que se conoce de otros desastres acerca de la
importancia la extraccion rapida para el rescate de gente viva.

Segun se informa, los perros de SAR llegaron de Ciudad de México 26 horas después
del impacto y ayudaron a encontrar cadaveres en toda la zona del impacto. Un equipo
local de perros SAR tuvo mejor éxito, pues fue movilizado tres horas después de la
explosién y encontré dos vivos y tres muertos.

Patrones de organizaciéon inmediata de grupos SAR

Durante la primera fase de las actividades de busqueda y rescate, la mayoria de
rescatadores fueron los vecinos, compafieros y parientes de las victimas, asi como el
personal del ejército mexicano, la Cruz Roja, la Verde y el cuerpo de bomberos y policia
de Guadalajara, agencias que sostuvieron y fomentaron la participacion en la respuesta
social a la explosién. Nosotros estabamos muy interesados en entender la division del
trabajo, la estructura del liderazgo y las relaciones de los papeles que caracterizan los
grupos que se formaron. La evidencia muestra que el grado de formalizacién en estos
grupos de busqueda y rescate fue minimo. Aparentemente, los altos niveles de
formalizacion no fueron necesarios para desempenar las tareas inmediatas ni posibles
bajo las circunstancias especiales.

Inicialmente, la formacién social primaria que cumplié las actividades de busqueda y
rescate fueron las personas residentes en el vecindario de la explosién. Este patron es
similar a las reacciones inmediatas de la gente afectada por desastres en cualquier
parte del mundo (Quarantelli, 1988). Los vecinos se agruparon por manzanas de la
ciudad y cooperaron mutuamente en la busqueda y rescate de las victimas de la
explosion. Los vecinos, amigos y parientes tenian informacién privilegiada acerca de las
actividades habituales, costumbres y probable paradero de victimas conocidas o
potenciales y de la distribucién de sus residencias.

Este conocimiento era de primordial importancia en el proceso de busqueda y rescate, y
es una ventaja importante que estos grupos emergentes tengan organizaciones SAR
formales. Eso permitié a sus poseedores actuar como protagonistas en la distribucién
de voluntarios y de personal de las agencias de servicios que llegaron rapidamente para
integrarse a la busqueda que se estaban haciendo alli.

La division de los vecinos en manzanas y la habilidad de los grupos resultantes SAR
para distribuir voluntarios subsiguientes en sus actividades SAR fue una forma
importante de division del trabajo que surgié para responder a la crisis. Fue una
emergencia caracterizada para diversos grados por las nuevas normas y las nuevas
relaciones sociales (Weller y Quarantelli, 1974). Las rudimentarias divisiones del trabajo
que surgieron entre los grupos SAR incluian varios papeles efimeros. Por ejemplo, en
Guadalajara, como ocurre en otras ciudades de México y el mundo en via de desarrollo,
las casas tienen sus propios tanques de gas que se utiliza para cocinar. Inmediatamente
después de la explosion, las potenciales fugas en sus tanques presentaban una real
amenaza para los buscadores.

Para afrontar esta amenaza algunos de los buscadores voluntariamente entraron a las
casas por todas las manzanas de la ciudad para desconectar los tanques. Otra division
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general del trabajo ocurrié en el control del trafico de peatones hacia adentro y hacia
fuera de las manzanas afectadas. Algunos vecinos, junto con personal de control social,
asumieron esta responsabilidad, que a veces implicaba vetar a personas que no
reconocian como vecinos, pedirles explicaciones para justificar su presencia e insistir en
que debian abandonar el terreno si no podian dar una razén legitima para estar alli.

Otro ejemplo de division del trabajo se concentrd en la propia actividad de busqueda. La
remocién de escombros necesitaba recoger fragmentos de desechos vy llevarlos lejos de
los sitios en los cuales tenian lugar las excavaciones. Estas tareas requerian dos tipos
de trabajadores que actuaran en estrecha coordinacion. Normalmente habia tres de las
cuatro personas recogiendo los fragmentos. Y rodeandolos habia otros rescatadores
ordenados en linea, generalmente lejos del centro en cada uno de los cuatro puntos
cardinales. Estas personas en realidad transportaban los fragmentos, pasandolos de
mano en mano, lejos de la excavacion.

Durante la respuesta en el terremoto de México en 1985, la mayoria de los voluntarios
que removian escombros eran hombres (Dynes et al, 1990, 86-90). Nuestra impresion
es que en Guadalajara ocurrié en general algo similar, aunque no tenemos informacion
de la encuesta para determinar la composicién por sexos de los buscadores voluntarios
de Guadalajara durante la fase inmediatamente posterior a la explosion.

Esta division general del trabajo existio en sitios donde no habia personal médico
disponible. Asi pues, como es normal en los desastres en cualquier parte, durante los
primeros 45 minutos mas o menos después de la explosién, la gente en el centro de
estas formaciones de busqueda y rescate, también sacaba victimas y ellas u otros
voluntarios los transportaban en pequefios automoéviles hacia sitios donde las victimas
podian recibir atencion médica. Sin embargo, una vez que la Cruz Roja la Cruz Verde y
otro personal medico llegaba a la escena del desastre, dejaban de hacerlo y los
paramédicos realizaban la verdadera remocion y el transporte de las victimas.

Durante la fase inicial de la respuesta, las herramientas pequenas y manuales simples
eran las mas efectivas para ayudar a la gente en su trabajo de rescate (por ejemplo,
Abrams, 1989). Lechat (1989) también habla de que casi el 97% de las victimas
lesionadas atrapadas por el terremoto de 1980 en Italia y evacuadas a centros médicos
fue rescatado a mano limpia, con palas y escaleras. En Guadalajara algunas de estas
herramientas simples fueron:

Guantes gruesos para proteger las manos.

2. Cables para sujetar a los buscadores cuando entraban en sitios particularmente
peligrosos.

3. Madera, especialmente piezas de 4x4 y 2x6 con las cuales construir retenedores
temporales necesarios en algunos de los sitios de rescate.

Cortaalambres.

Pequenos gatos hidraulicos con ruedas, utilizados para remover fragmentos
pesados de columnas de concreto, roca y acero.
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6. Baldes metalicos para remover arena y tierra floja.
7. Barras metdlicas para remover objetos pesados.
8. Azadones fuertes usados en trabajos agricolas.

Muchos de los encuestados que participaron en la busqueda pensaban que brazos
hidraulicos o pequefas excavadoras, en su mayor parte inasequibles en la fase inicial
de la respuesta, hubieran sido muy utiles en el trabajo SAR.

Al llegar al sitio, los rescatadores formales se valieron del conocimiento de los vecinos
para localizar victimas e hicieron uso de mano de obra voluntaria para remover
escombros y ayudar en todas las fases de los esfuerzos de rescate, mientras los
voluntarios contaron con sus conocimientos especializados para liberar y transportar
victimas. Los paramédicos se dedicaron especialmente al transporte de victimas y
cooperaron con los voluntarios y personal de otras agencias en las actividades SAR.
Algunos de estos voluntarios eran médicos y enfermeras quienes rapidamente se
unieron al programa de rescate en el sitio de la explosion. Asi pues, la Organizacién de
las actividades SAR y su localizacion en el sitio de la explosion cambiaron rapidamente,
pues fueron complementadas con los esfuerzos de las organizaciones formales. Por
ejemplo, los equipos de la Cruz Roja y de la Verde empezaron a organizar civiles en
grupos SAR de 20 personas mas o0 menos y estos equipos se aumentaron con personal
del ejército, la policia y bomberos.

La excelente integracion del personal de la Cruz Roja mexicana y la Verde con
voluntarios SAR se facilitd con la estructura organizacional semiformal de estas
agencias. En contraste con las organizaciones EMS en los Estados Unidos, dichas
organizaciones estan bien dotadas de voluntarios quienes a veces tienen entrenamiento
limitado y pocos recursos para tratamiento médico en el sitio. Muchos de estos
paramédicos son ciudadanos locales; en México, el nombre paramédico mismo no
indica el estatus profesional y el entrenamiento, como ocurre en los Estados Unidos. La
distancia social entre paramédicos y grupos informales era considerablemente menor de
lo que hubiera sido en los E.U. y eso condujo a mayores grados de cooperacion y
menos conflicto entre los rescatadores.

Paralela a la respuesta de los voluntarios, la respuesta de agencias oficiales que
participaron en SAR fue dominada por emergencia normativa y de roles intra e
interorganizacional. Todas las agencias se aumentaron con voluntarios. El cuerpo de
bomberos y policia también recibié sustancial asistencia de los departamentos vecinos.
Las manzanas afectadas de la ciudad se dividieron entre ellos. De esta manera, la Cruz
Verde y la Roja sectorizaron el area afectada para efectos de busqueda y liberacion de
victimas, mientras que el ejército, la policia y los bomberos analogamente dividieron en
sectores las calles de la misma ciudad, creando jurisdicciones que se superponian con
las organizaciones de la Cruz Roja y la Verde. En ausencia de un plan
interorganizacional, estas subdivisiones geograficas ayudaron a las agencias a asignar
responsabilidad para el programa SAR y distribuir los recursos necesarios.

Esta divisién del trabajo entre las diferentes agencias no se planific6 antes de la
explosion, pues si bien Guadalajara tenia un plan escrito para desastres, en el pasado
no se habia puesto en marcha. La cooperacion interagencias y la coordinacion surgio de

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 65



AL NORTE DEL RIO GRANDE Ciencias Sociales, Desastres: Allan Lavell
Una Perspectiva Norteamericana

abajo hacia arriba y no al contrario. La retroalimentacién de los equipos en el campo
guié las relaciones entre agencias en su respuesta mas bien que los procedimientos
preestablecidos o planificados que dieran el contexto de la coordinacion.

Evocando los hallazgos de Form y Nosow (1958; véase también Quarantelli, 1988)
respecto a la importancia de los papeles por sexo y familia en actividades de voluntarios
pertinentes al desastre, la evidencia que tenemos indica que la preocupacién de la
gente comprometida en busqueda y rescate primero fue por sus parientes, en segundo
lugar por sus vecinos inmediatos y otros residentes cercanos y finalmente por
residentes de manzanas cercanas. La gente se aparté mucho mas de sus esferas de
interaccion diaria.

La gente no participd al azar en programas de busqueda y rescate. Por el contrario, su
participacion estuvo en funcién de la fuerza de sus vinculaciones sociales prexistentes e
interdependencias con las victimas y compafieros rescatadores. Sus esfuerzos de
busqueda y rescate fueron parte de un flujo de relaciones sociales en curso en el cual
participd la gente y con base en el cual sus actividades en favor de sus parientes,
amigos, conocidos e incluso extrafios tuvo sentido. La vida fue la primera prioridad de
los rescatadores; toda vida humana era preciosa para ellos, pero se consideraban mas
importantes para ellos las vidas de aquellos socialmente mas cercanos.

Uno de los hallazgos mas importantes en el trabajo de campo fue que las posibilidades
de que la gente sobreviviera a la explosién estaban en proporcién directa con la
presencia entre los buscadores de una persona o personas que estuvieran a cargo de la
victima y que supieran la posible localizacion en el momento de la explosion (por
ejemplo, Barton, 1969, p. 129; Abrams, 1989). La exactitud de la informacién que ellos
ofrecian acerca de la posible localizacion entre los escombros de las personas que se
suponian enterradas por la explosién determinaba de manera muy importante el tiempo
de estar atrapadas y la relativa efectividad de los esfuerzos SAR para rescatar victimas
vivas.

En Guadalajara, estas personas a menudo eran parientes o vecinos de las victimas,
aunque a veces eran personas que trabajaban en el mismo establecimiento o quienes
tenian relaciones religiosas u otras relaciones primarias y estables con la victima. Este
patrén recuerda los hallazgos de la investigacion que indican que el contexto familiar es
un determinante importante de la tasa de mortalidad entre las victimas atrapadas por
terremotos (Lechat, 1989).

En un importante patrén, estas otras personas significativas actuaron como
representantes de las victimas. Se suponia que las victimas estaban en los escombros
y no podian actuar para dirigir su propia busqueda y rescate y los representantes
actuaron por ellos. Estos sirvieron para recordar a los vecinos y las demas personas del
vecindario inmediato que la victima estaba faltando y que tenian un patrén permanente
de reciprocidad con la victima y el representante, quienes en esta coyuntura critica
exigian su atencién y accién. Los protagonistas representantes inyectaban sentido a la
busqueda, ayudando a definir la situacién desde el punto de vista de sus propias
prioridades. Por otra parte, muchos de los representantes constituian el nucleo
alrededor del cual se formaban grupos de busqueda y rescate. Algunos ejemplos
pueden ayudar a aclarar el patron general.
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A. Residentes de una "casa de vecindad" alertan a los demas y empiezan a buscar a
sus vecinos, una pareja de edad enterrada en su apartamento de una alcoba.
Finalmente los encuentran en estado consciente, después de mas de dos horas de
estar atrapados en de un metro de escombros, y pueden sacarlos vivos.

B. Un abogado es un residente de toda la vida en el vecindario. Oye la explosion y sale
corriendo de su casa, dos manzanas lejos del area afectada, hacia la casa de su
suegro, donde su esposa y los hijos estan de visita. Una vez alli verifica que nadie esta
gravemente herido. Sin embargo, su mujer le informa que su sobrino no esta. Le cuenta
que el muchacho habia salido a comprar dulces a la tienda de la esquina. La tienda, que
era parte del paisaje, ha desaparecido. Sin embargo, él recuerda que habia un arbol
frente a la tienda, encuentra la cepa que queda del arbol y con base en esta posicién
reconstruye en su imaginacion el sitio mas probable donde su sobrino puede estar
enterrado. Empieza a cavar entre los escombros. Otros lo ven, le preguntan quién esta
haciendo falta y empiezan a trabajar con él. Finalmente, encuentran al muchacho y
pueden rescatarlo vivo. Inmediatamente después, llega su esposa y le cuenta que su
hija y sobrina también estan desaparecidas. Le pide al sobrino que recuerde dénde vio a
las chicas por ultima vez. El nifio le dice que ellas habian hablado acerca de ir a jugar
con un juego electronico en la sala vecina. Pronto, 10s vecinos y otros amigos del
hombre se enteran de que las nifias estan perdidas, se le acercan y le preguntan donde
quieren que las busquen. El empieza a distribuirlos a lo largo de la ruta que
supuestamente habian tomado las nifias. Utiliza los restos de las caferias de las
viviendas que quedaron fuera por la explosion para reconstruir 1a localizacion de las
construcciones y otros elementos del ya trasformado panorama. Durante todo el dia él
recibe informacién oral acerca de otras familias del vecindario conocidas de él que
también estan buscando parientes perdidos, pero él no puede ayudarles a los demas
debido a sus propios problemas. Seis horas mas tarde se pierde toda esperanza de que
las nifias sigan con vida y él y su esposa son entrevistados por personal de la television
que esta cubriendo el desastre. Es entonces cuando su hija sabe que la suponen
muerta y envia un mensaje con otro amigo de que ella y su primo han sobrevivido a la
explosion y han encontrado un refugio en la casa de otro amigo de la familia.

C. Un hombre, nacido y criado en el vecindario, esta trabajando como agente de
seguridad en un importante almacén al detal lejos de su casa situada en una de las
manzanas de la ciudad posiblemente destruida por la explosién. Antes de ir a trabajar
ha estado preocupado por la amenaza del gas, y ahora hace una llamada a su casa.
Cuando esta hablando con la madre se presenta la explosion. Sale corriendo hacia su
casa con uniforme y se convierte en el jefe para organizar las actividades de busqueda
y rescate de los vecinos en su manzana. Todo el tiempo, su pequefio hijo esta
desaparecido. El muchacho estaba en la calle en el momento de la explosién, y para
nadie es claro el sitio donde pudiera estar enterrado. Su padre continia buscandolo aun
cuando él coordina la busqueda de otros en la manzana. Finalmente, después de
transcurrir mas de 24 horas, él y sus amigos que le han ayudado en la busqueda
pueden localizar y rescatar sus restos. Entretanto, él y sus amigos que buscan a su hijo
no permiten la entrada a su manzana de equipos pesados para remocion de tierra por
temor a que accidentalmente mutilen y maten a su hijo.
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D. Un ingeniero es un residente de toda la vida y miembro de una unidad familiar muy
numerosa en el vecindario. Sale corriendo hacia su casa inmediatamente después de la
explosion. Su madre ha escapado ilesa. Uno de sus primos le dice que todavia queda
un tercer primo perdido y se presume muerto en los escombros. El entonces se une a
toda la familia para buscar al primo perdido. Finalmente, después de un par de horas de
busqueda lo encuentran ayudando a los vecinos en una manzana adyacente. Una vez
enterado de que su primo esta a salvo, se integra a las cadenas humanas que
remueven escombros de un sitio en el cual se esta buscando.

E. Un mecanico de automdviles esta hablando con dos de sus amigos en el taller donde
trabaja. Su hijo de 21 anos deja el grupo para recoger una herramienta en un casa
cercana. La explosién ocurre cuando el hijo esta dentro de la casa y regresa hacia el
sitio donde habia dejado a su padre, sélo para encontrar que el taller ha desaparecido.
Como él sabia donde estaban el padre y los amigos inmediatamente antes de la
explosion, empieza a cavar. Otros vecinos se unen a él. Finalmente, él y su padre
pueden hablar entre si. Sin embargo, el hijo no puede determinar la localizacién de su
padre en el montén de ruinas. Por casualidad encuentra una manguera de carburador
que su padre habia comprado esa mafiana y empieza a usarla para sondear el montén
de escombros en busca de su padre. Desde abajo, e1 padre alcanza a ver la luz a
través de las ruinas y empieza a dirigir la sonda, después de varios intentos, agarra un
extremo de la manguera. Luego el hijo usa la manguera para dirigir el rescate y el padre
sale vivo.

F. Un grupo de paramédicos de la Cruz Roja se une a otros para cavar en busca de un
hombre que se supone atrapado dentro de su automovil. Ellos ayudan a sacar el carro
de los escombros pero el hombre no se encuentra alli. Cuando la excavacion esta casi
completa alguien remueve un pesado bloque de concreto y, para sorpresa de todos,
sale un perro de la pequefia cavidad descubierta. El animal corre hacia un charco de
agua por ahi cerca y después de mojarse en él regresa al montén de escombros y
empieza a cavar. Los hombres también empiezan a cavar donde el perro indico y
finalmente logran encontrar el hombre muerto. Luego, los vecinos identifican al hombre
muerto y a Rambo, su perro.

Otro ejemplo muestra, por su ausencia, la importancia que tiene, al rescatar gente con
vida, identificar con rapidez su posible posicion entre los escombros. En este caso, la
madre esta en el trabajo y el padre y sus tres hijos quedan enterrados por la explosién
en los escombros de su casa de dos pisos. El padre puede escapar y pide ayuda para
localizar a sus hijos perdidos. Se forma un grupo SAR. Esta dirigido por un oficial y
compuesto por personal del ejército, la Cruz Roja y la Cruz Verde, asi como por
vecinos. Pero, infortunadamente, su trabajo se ve obstaculizado por la incapacidad del
hombre para darles la localizacién de los hijos en la casa en el momento de la
explosion; el padre estd desorientado y no puede dar informacion exacta a los
rescatadores y les dice que caven en un sitio equivocado. Finalmente, después de mas
de una hora y media de ensayo y error por parte de grupos de gente que cavan en
diferentes partes de las ruinas, se encuentran los hijos. Ellos estaban durmiendo en la
misma cama y ahora estan uno encima de otro. El tercero, en el fondo del montén, esta
muerto. Sobreviven sus dos hermanos.
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Consecuencias para el comportamiento colectivo e investigacion de desastres
Las observaciones que hemos presentado en este documento tienen aplicabilidad para
varios hechos en el comportamiento colectivo y la investigacién de desastres. En primer
lugar, estos patrones muestran la importancia de la organizacién social preexistente en
la formacién de una organizacion social inmediata. El hecho de que la gente se agrupe
por manzanas o subunidades del vecindario, para desarrollar actividades de SAR,
amplia el entendimiento de las ciencias sociales respecto a la estructura de grupos
emergentes voluntarios de busqueda y rescate.

Tal vez algo mas importante, la observacion de que la posibilidad de ser rescatado vivo
era directamente proporcional a la presencia entre los buscadores de una persona o
personas que se preocupara por la victima y que actuaran como delegados sociales de
ellos es un testimonio poderoso de la influencia de la integracién social para el bienestar
fisico. Estos resultados corroboran una vez mas la validez del principio de la
permanencia o continuidad de principios defendida por Quarantelli y Dynes (1977).

Zurcher (1968) analizé un grupo ad hoc de voluntarios que se formé 36 horas después
del grave impacto del tornado Topeka en 1966. Varias caracteristicas del modelo de
Zurcher se aplican también al presente caso. Nuestros encuestados experimentaron un
trastorno repentino y casual de su mundo social, sintieron la necesidad de actuar para
verificar de nuevo su control de la situacion, asumieron nuevos papeles y constituyeron
grupos SAR de corta vida que experimentaron convencionalismo rapido pero limitado.

Sin embargo, en contraste con el grupo inmediato SAR de Topeka, y repitiendo los
hallazgos de la investigacion sobre comportamiento colectivo, en Guadalajara la
cohesién de los grupos SAR y sus relaciones que estudiamos, con frecuencia venian de
identidades sociales preexistentes mas bien que de la necesidad compartida de sus
miembros de '"restructurar actividades". Las identidades y relaciones sociales
preexistentes con frecuencia determinaron la ocurrencia y tipo de participacion en las
actividades de busqueda y rescate que tuvieron lugar.

Dynes y Quarantelli (1980) identificaron cuatro tipos de voluntarios de desastres, que
ellos denominan voluntarios organizacionales, voluntarios de grupo, voluntarios en
papeles expandidos y voluntarios en papeles nuevos. Evidentemente, como teorizé
Dynes hace algunos anos (1970), después de la explosion de Guadalajara surgié una
gran cantidad de grupos que implicaban organizaciones de extension, de expansién y
emergentes. Hemos visto que las redes preexistentes de relaciones humanas se
utilizaron para mitigar nuevos problemas colectivos inesperados que exigian atencion
inmediata. Asi pues, aunque es probable que los voluntarios que representan todos
estos tipos se pudieran encontrar participando en SAR durante los dias siguientes a la
explosién, en el periodo inmediatamente siguiente a la explosion nos parecié que
predominaron los ultimos dos tipos de voluntarios en los programas SAR, aunque no en
una forma tan diferenciada como la que se representa en los tipos analiticos. Por el
contrario, la gente expandio su sentido de responsabilidad entre si y a veces lo hicieron
convirtiendose en miembros de nuevos grupos emergentes que desarrollaron
actividades SAR.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 69



AL NORTE DEL RIO GRANDE Ciencias Sociales, Desastres: Allan Lavell
Una Perspectiva Norteamericana

En segundo lugar, nuestros hallazgos de nuevo ponen en tela de juicio la validez de los
modelos de colapso de patrones de organizacion social en el desastre. Como ha
ocurrido en ofros desastres, las noticias de television sobre el desastre de Guadalajara
presentaron multitud de personas moviéndose aparentemente al azar en los sitios
destruidos por la explosiéon. Con base en estas imagenes es relativamente facil suponer
que la gente se desorientd inmediatamente después de la explosién y perdié su
capacidad de desempefiar papeles sociales. Ciertamente, a la luz de marcada ausencia
de planeacion y organizacion formales, podria haberse esperado la ocurrencia de
confusién general, falta de coordinacion y panico civil. Nuestros datos sugieren un
cuadro considerablemente diferente en el cual las redes sociales, que se presentan
naturalmente, ofrecieron una estructura efectiva y fluida de la formacién de un programa
relativamente exitoso de busqueda y rescate.

Los patrones de organizacion social de actividades SAR que se presentaron en
Guadalajara reafirman una vez mas nuestras ideas acerca del comportamiento colectivo
en los sitios de desastres. Como opuesto al colapso, el panico y la conducta antisocial,
la desorganizacion aparente y el movimiento a la deriva fueron el resultado de personas
que actuaron individualmente o como parte de colectividades que estaban tratando de
cumplir metas multiples individuales y de grupo en un espacio reducido y relativamente
bien definido, bajo considerables coacciones de tiempo (véase Fritz y Matbewson,
1957). Solucién creativa de problemas y racionalidad fueron descripciones mucho mas
apropiadas de sus acciones que el panico (Aroni y Durkin, sin fecha, p. 30).

Tercero, hemos observado el importante papel desempefado por la imaginacion de una
persona en la supervivencia: para reconstruir un area destruida, para adoptar
herramientas con nuevos usos o para olvidar pena y dolor hablando con los santos o
con los parientes muertos.

Cuarto, estos hallazgos ofrecen una comparacién con lo que se ha informado acerca de
los programas de busqueda y rescate en el terremoto de Ciudad de Méjico en 1985. Al
describir el programa inicial de busqueda y rescate después del terremoto, Dynes,
Quarantelli y Wenger (1990) explican los patrones de actividades que son muy similares
a lo que se observdé en Guadalajara. En ambos desastres las actividades iniciales de
busqueda y rescate fueron realizadas por voluntarios y grupos emergentes de
ciudadanos. Una gran mayoria de aquellos que fueron rescatados y sobrevivieron se
saco en los dos primeros dias. Las relaciones sociales preexistentes, asi como las
relaciones de vecindad y sitios de trabajo, sirvieron de base para el surgimiento de
nuevos grupos SAR.

La principal diferencia en los programas de busqueda y rescate en los dos desastres
parece concentrarse en la organizacién formal establecida, no en los voluntarios. En el
terremoto de la ciudad de México se necesitaron cerca de tres dias para que llegaran a
ser operativas las organizaciones de respuesta y rescate profesionales formales.
Durante los dos primeros dias hubo poca participacion y ninguna coordinaciéon general
por parte de las organizaciones formales. En Guadalajara las unidades formales
participaron mucho mas rapidamente, tal vez en virtud de que el area de impacto estaba
mas concentrada, las lineas vitales de comunicacion y transporte no se vieron
severamente afectadas, la evaluacién de los danos se facilitd por la ecologia de la zona
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de impacto y se le habla prestado muchisima mas atencidén nacional a la planeacién de
la emergencia después del desastre de ciudad de México en 1985. En otro documento
veremos con mas detalles las posibles razones para estas diferencias.

CONCLUSION

La generalizacion empirica apoyada por este y otros estudios de SAR en los desastres,
con el fin de que los voluntarios salvaran mayor nimero de vidas que los rescatadores
profesionales, es a primera vista un acertijo interesante, pues la maxima efectividad se
logra con la menor cantidad de conocimiento técnico. Hemos tratado de mostrar que el
acertijo se resuelve una vez entendida la organizacion social de colectividades
emergentes de gente involucrada en la primera fase de la actividad SAR. Las relaciones
sociales preexistentes ofrecen las bases para entender las relaciones sociales y las
organizaciones que surgen inmediatamente después de los desastres. Esta
organizacién social emergente es la herramienta mas importante para salvar vidas.

En la preparacion para afrontar desastres hay una urgente necesidad de reestructurar la
reaccion social ante desastres masivos, para dar mas peso a las organizaciones
sociales emergentes que crean los voluntarios inmediatamente después de los
desastres. Este surgimiento social organizacional se debe considerar como el recurso
social mas importante de que se dispone inmediatamente después de los desastres. El
reconocimiento de su importancia debe ayudar a revaluar la funcién de los voluntarios,
quienes hasta ahora comunmente se han considerado como elementos accesorios para
el trabajo de agencias oficiales o como impedimentos para el trabajo de dichas
agencias.

Parte de la reestructuracién necesaria debe incluir un programa nacional e internacional
de educacion publica. Por ejemplo, las ciudades de Los Angeles y Oakland, California,
han iniciado extensos programas de educacion y capacitacion para preparar grupos de
ciudadanos y vecinos a emprender tareas después del impacto, incluso busqueda y
rescate. Se necesitan proyectos nacionales e internacionales basados en estos
programas y otros similares. Hay una evidente necesidad de ofrecer a las poblaciones
de todo el mundo, tal vez por medio de dibujos animados u otras representaciones
graficas, orientacién para la conducta apropiada de victimas potenciales y los principios
de efectivas actividades SAR, especialmente en la excavacion de estructuras inestables
y derruidas.

Las victimas necesitan saber qué comportamientos aumentan sus posibilidades de ser
rescatadas vivas, y los buscadores necesitan saber cédmo, a quién y qué preguntar (y
buscar). No todos los programas SAR de Guadalajara beneficiaron a todas las victimas.
Nos enteramos de un caso en el cual los voluntarios se subieron por un montdén de
escombros debajo de los cuales estaba atrapada una mujer. Su peso colectivo derribé
la cavidad interna que la protegia y la maté. Se debe pensar mas en organizar una
campafna educativa SAR que demuestre efectividad para preparar a la gente a actuar
colectivamente su propia defensa en caso de desastres masivos.

Otra parte de esta reestructuracion necesaria seria reflexionar acerca de la inversion
publica y uso de tecnologia para preparacion de desastres, a fin de dar mayor
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importancia a la compra y distribucién efectiva de herramientas manuales usadas en
SAR por agencias de manejo de emergencias y voluntarios y para la ubicaciéon previa,
desplazamiento rapido y uso en las comunidades de maquinas apropiadas de peso
ligero y facilmente maniobrables, tales como brazos hidraulicos, gatos, y taladros que se
pudieran integrar facilmente al trabajo de los grupos SAR de voluntarios.

Los resultados de este estudio suscitan interrogantes relacionados con la conveniencia
de establecer programas nacionales a gran escala para desarrollar equipos mdéviles de
reserva de personal profesional de rescate. Actualmente se ha desarrollado una gran
planeacién nacional en los Estados Unidos a fin de crear estos equipos de
profesionales. Aunque ellos obviamente tienen un papel importante que desempenar en
rescates dificiles y operaciones complejas, los equipos profesionales SAR tienen la
barrera del tiempo y la falta de conocimiento del medio local, tan decisivos para
operaciones exitosas SAR.

Por el contrario, estos hallazgos inducirian a prestar mayor atencion al entrenamiento y
a la capacitacion de los ciudadanos. Por ejemplo, una de esas areas de capacitacion
incluye tecnologia de rescate. Hemos descubierto que las operaciones con
herramientas manuales simples y otras de "baja tecnologia" se consideraron mas
efectivas entre aquellos que rescataron vivas a casi todas las victimas. La implicaciéon
de politicas es obvia. Se debe dar mayor importancia a la compra y distribucion de
herramientas manuales usadas en SAR y al uso y desplazamiento rapido de maquinas
livianas de facil manejo, como brazos hidraulicos.

Quienes fijan politicas deben tomar mucho mas en serio el hecho, repetidamente
comprobado durante muchos afos en las ciencias sociales, de la vinculacion entre la
estructura social y la preparacién para los desastres. Lo que ocurre inmediatamente
después de un desastre se determina en gran parte segun las formas de vida de la
gente afectada por él. Extrapolando lo que aprendimos en la experiencia de
Guadalajara, la mejor forma de crear en los Estados Unidos las condiciones para las
actividades SAR, es estimular las relaciones sociales entre los vecinos.

Finalmente, estos hallazgos destacan las relaciones continuas que existen entre la vida
social institucionalizada y el comportamiento colectivo. La naturaleza no
institucionalizada emergente de los grupos voluntarios SAR ofrece un grafico ejemplo de
que tales colectividades no surgen de la nada. No solamente hay siempre elementos de
la estructura social tradicional incorporados a entidades de comportamiento colectivo,
sino que su division inmediata del trabajo, la estructura de roles, actividades vy
efectividad, también dependen de relaciones sociales y formas de organizacion
anteriores.
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INTRODUCCION

Las medidas de mitigacion de los desastres consisten en "politicas y medidas tomadas
antes de un acontecimiento, las cuales tienen por objeto minimizar la extensién del
peligro cuando se presenta el acontecimiento” (Drabek, Mushkatel y Kilijanek, 1983: 2).
Tales medidas incluyen regulaciones para uso de la tierra vigentes para controlar
patrones de desarrollo y asentamiento; decisiones acerca de dénde colocar
instalaciones particulares y proyectos; la aplicacidn de principios de disefio en ingenieria
(por ejemplo, por medio de cddigos de construccidon) que tienen por objeto hacer mas
resistentes las nuevas estructuras; el reajuste de estructuras existentes para reducir
peligros futuros; medidas tomadas para proteger el contenido de las estructuras contra
peligros y proteger habitantes de los edificios; obras publicas (por ejemplo, diques,
proyectos de mantenimiento de bordes de la playa) realizadas para reducir el impacto
del desastre y otras politicas y habilidades puestas en marcha de antemano para reducir
al minimo peligros contra la seguridad de la vida, dafios y trastorno social que resulte de
los desastres’. Los programas de mitigacion de los desastres se desarrollan y ponen en
marcha a diferentes niveles: sociedades enteras o sociedades multiples; areas
regionales dentro de los paises; ciudades, pueblos y otras comunidades locales,
organizaciones y hogares.

La mitigacién en general se distingue conceptualmente de la planeacion del estado de
preparacion para el desastre en que incluye programas a largo plazo para reducir la
vulnerabilidad al desastre y aspira a disminuir su impacto y severidad, mas bien que
aumentar la capacidad para responder a un acontecimiento cuando se presenta.
Aunque el concepto se utiliza con mas frecuencia para referirse a medidas tomadas
respecto a futuros acontecimientos, en la practica las medidas de mitigacién solamente
se consideran después de ocurrir el desastre, para contener pérdidas en caso de repetir
el suceso.

* Documento preparado para el seminario de investigacion "Aspectos socioeconémicos de los
desastres en América Central", San José de Costa Rica, enero 21-23 de 1993.

TEl seguro contra riesgo a veces se considera como un tipo de estrategia de mitigacion. Aunque
estrictamente hablando, el seguro solo dispersa pérdidas entre un grupo de asegurados, también
puede reducir pérdidas si estimula la adopcion de medidas de mitigacién, por ejemplo, fijacion de
tarifas.
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De las cuatro fases del desastre, la mitigacion y la recuperacion son las que menos han
estudiado los cientificos sociales; muchisimo menos se sabe acerca de estas fases que
acerca de la preparacion y respuesta al desastre. Sin embargo, tanto la mitigacién como
la recompensa han recibido mayor atencion en los ultimos afios y existe mas literatura
sobre mitigacion de la cual se pueden sacar algunas ideas. Este documento presenta
primero una vision general de las investigaciones sobre mitigacion de peligros, la cual
por desgracia consta principalmente de estudios realizados en Estados Unidos. Luego
se intenta desarrollar un marco de referencia para pensar en la mitigacion como un
proceso social (como ocurre con frecuencia) y no en la aplicacion de soluciones
técnicas para reducir pérdidas.

INVESTIGACIONES EN ESTADOS UNIDOS SOBRE MITIGACION DEL PELIGRO

Las investigaciones realizadas sobre mitigacion del peligro en los Estados Unidos se
pueden dividir en general en tres areas principales (véase Tierney, 1989, para un
analisis mas detallado):

Estudios sobre como desarrollar adoptar y poner en marcha diferentes medidas
de mitigacién

Los estudios de esta categoria se refieren a factores que estimulan o desestimulan la
adopcion de medidas para la mitigacion de los peligros a nivel de sociedad y
comunidad. Las investigaciones en esta area incluyen la adopcién de diferentes
medidas para reduccion de los riesgos de terremotos a nivel de Estado y comunidad
(Drabek, Mushkatel y Kilijanek, 1983; Wyner y Mann, 1983; Wyner, 1984; Olson, 1985;
Alesh y Petak, 1986; Berke, Beatley y Whilhite, 1989), asi como sobre regulaciones para
el uso de la tierra plana en inundaciones y el Programa Nacional de Seguros de
Inundacién (Hutton et al, 1979; Frey, 1983). Parte del trabajo en esta area se concreta
especificamente a toma de decisiones respecto a la adopcién de medidas de mitigacion
de riesgo en comunidades que recientemente experimentaron un desastre perjudicial
(véase, Mader et al, 1980).

Estudios sobre percepcidon de riesgo, actitudes y comportamiento respecto a
diversos programas y practicas de mitigacion

Superponiéndose hasta cierto grado con la primera categoria analizada, estos estudios
se concentran en actitudes hacia la mitigacion dentro del publico general o entre
segmentos influyentes de la poblacién, como los funcionarios elegidos o nombrados, al
igual que en los factores asociados con la toma de medidas de mitigacién. Los estudios
representativos en esta area incluyen trabajos de Rossi, Wright y Weber-Burdin (1982) y
Mittler (1989) sobre como evaluan los funcionarios oficiales diferentes métodos para
mitigar peligros; investigaciones sobre como los miembros del publico perciben el
peligro de terremoto y qué medidas toman para reducir pérdidas por este concepto,
(Turner Nigg y Paz, 1986; Mileti, Farhar y Fitzpatrick, 1990); estudios sobre los factores
que influyen en la adopcién de estrategias en los hogares para protegerse contra
peligros volcanicos (Perry y Lindell, 1989) y sobre toma de decisiones en relacion con la
compra de seguros contra riesgo (Kunreuther et al, 1978, Palm y Hodgson, 1992).
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Estudios sobre el impacto de las medidas de mitigacion

Las medidas de mitigacion pueden o no lograr sus objetivos y tener consecuencias
intencionales y no intencionales. Algunas investigaciones pretenden evaluar medidas de
reduccion de pérdidas y determinar hasta qué punto los programas logran los efectos
deseados cuando se ponen en marcha. Algunos ejemplos incluyen trabajos sobre los
impactos de las medidas para uso de la tierra en relacién con terremotos en California
(Palm, 1981), ordenanzas especiales sobre seguridad en terremotos para edificios
antiguos (Tyler y Gregory, 1990), el Programa de Seguro Nacional de Inundaciones
(Burby y French, 1980; Cigler, Stiftel y Burby, 1987) y politicas para uso de tierra plana
en inundaciones (Burby et al, 1988).

Este listado de proyectos y areas de temas no pretende ser muy profundo sino mas bien
dar una idea general de las clases de estudios que han realizado cientificos sociales en
Estados Unidos sobre mitigacién de peligros. Se han propiciado muchos conocimientos
utiles como resultado de estos trabajos y se pueden sacar algunas conclusiones.
Primera, la literatura ha demostrado que riesgo objetivo, riesgo percibido y esfuerzos de
mitigacién estan vagamente ligados en el mejor de los casos. En lo individual, los
residentes de la comunidad pueden saber que estan en riesgo debido a un peligro
particular, pero no toman las medidas protectoras necesarias porque carecen de
capacidad financiera, porque no entienden las diferentes opciones mitigantes que tienen
a su disposicién o porque no tiene ningtin sentido econémico hacerlo asi.?

En la comunidad, promover mitigacion es dificil aun en situaciones en que se conocen
los peligros. Cuando no se entienden bien los riesgos o cuando los niveles de riesgo se
perciben como moderados y no graves, la adopcidén de un programa es aun mas dificil.

Segundo, la literatura sugiere que el ambiente sociopolitico actual no es favorable para
la mitigacion del riesgo. En Estados Unidos muchas medidas que se pueden tomar para
mejorar la mitigacion del riesgo (por ejemplo, decisiones sobre uso de la tierra, adopcion
y cumplimiento de cdédigos de construccion) dependen del gobierno local. "Los
ambientes politicos" locales varian, pero en su mayor parte el sistema institucional e
intergubernamental trabaja para desestimular la mitigacién del peligro (Nigg, 1991). Con
ciertas notables excepciones®, la mitigacién no se trata directamente en la legislacion
nacional y las decisiones sobre qué tan lejos llegar en la realizacién de programas de
mitigacion, se dejan principalmente al gobierno estatal y local. Una consecuencia de

2 Con respecto al ultimo punto, por ejemplo, a los propietarios de casas en California se les ha
dado la opcién de comprar seguro contra terremoto, pero las primas y los deducibles son tan
altos que para muchas personas el seguro no parece ser una buena forma de proteccion, dado
el nivel de riesgo. El seguro contra terremoto es "tan mala compra" para el propietario promedio,
que muchas personas que podrian beneficiarse de él no lo aprovechan.

*El Programa Nacional de Seguro contra Inundacion y la Ley de Manejo de la Zona Costera son
ejemplos de las iniciativas del gobierno federal dirigidas hacia la mitigacion del riesgo. Una ley
federal de seguro contra terremoto que en su forma actual intenta promover incentivos para la
mitigacion esta actualmente en el Congreso para su estudio. Ademas, una orden ejecutiva
presidencial emitida en 1990 dispone que se apliquen los requerimientos de disefio sismico y
construccion a los nuevos edificios erigidos o alquilados por el gobierno federal.
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este patron es que varios Estados y comunidades tienen buenos programas para mitigar
algunos peligros, mientras que otros han hecho muy poco o nada.

Hace dos anos aproximadamente, el Congreso de Estados Unidos solicitdé la
preparacion de un informe sobre el tema de la mitigacion del peligro de los terremotos y
las razones por las cuales la mitigacion ha sido tan dificil de lograr. Entre los
impedimentos mas prominentes para la mitigacién identificados en el informe estaban el
liderazgo y la direccion insuficiente del gobierno federal, la baja prioridad dada al peligro
del terremoto por muchos gobiernos estatales y locales y por el publico en general y la
ausencia de incentivos financieros claves que harian mas factible la mitigacion del
peligro de terremoto. La conclusidon general del informe era que a menos que el
gobierno federal hiciera obligatorias ciertas medidas mitigantes, tendrian muy pocas
probabilidades de que se hiciera esto a nivel subfederal del gobierno o en el sector
privado (Federal Emergency Management Agency, 1992). Si bien este informe se
concreta solo al peligro de terremoto, tales hallazgos se pueden generalizar a otros
peligros.

Un tercer punto destacado en la literatura es que tanto los acontecimientos del desastre
como los campeones o empresarios de politicas desempenan papel importante para
promover la mitigacién. La mitigacién normalmente es dificil de promover; los esfuerzos
para hacerlo asi tienen que superar tanto la oposicion organizada como la inercia
institucional. Los acontecimientos a veces ofrecen "ventanas de oportunidad" que
incluyen la adopcion de medidas de mitigacion (Alesh y Petak, 1986). El dafio que
produce una catastrofe puede hacer que la necesidad de mitigacion sea bastante
evidente. Los desastres también pueden movilizar grupos que antes no estaban al tanto
0 no les preocupaba un riesgo para presionar la mitigacion, mientras se neutralizan
temporalmente quienes se oponen Adicionalmente, la experiencia del desastre puede
hacer que los oponentes se enteren de las obligaciones legales o politicas que afrontan
al resistirse a la mitigacion.

Pero infortunadamente la experiencia del desastre puede tener efectos refractarios y
productivos. Los socidlogos observan que la experiencia repetida con un agente
particular de desastre (por ejemplo, inundaciones estacionales) también puede dar
como resultado el desarrollo de "subculturas de desastres”, en las cuales los hogares y
comunidades aprenden a adaptarse y vivir con el peligro (Weller y Wenger, 1973). Ellas
desarrollan formas tipicas de responder cuando llega el desastre, pero al mismo tiempo
se pueden llegar a acostumbrar tanto a experimentar agentes de desastres particulares,
que no piensan en la mitigacién del peligro.

Aun cuando una catastrofe sumamente dramatica destaca la necesidad de la mitigacion,
la reduccién del peligro no es probable que ocurra sin la participacién de intereses
organizados que aboguen por la mitigacion. Estos grupos movilizan el apoyo, ayudan a
superar la oposicion, hacen el trabajo técnico necesario para establecer una base para
la mitigacion, legislan, disefian programas y en general conservan viva la idea de
mitigacion durante el tiempo. El papel de campedn o empresario 1o asumen a veces
miembros de grupos profesionales (por ejemplo, sociedades de ingenieria, asociaciones
de construccion), cientificos y funcionarios publicos nombrados o electos.
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GENERALIZACIONES DE LAS INVESTIGACIONES SOBRE MITIGACION

A pesar de todo, la literatura tiene ciertas limitaciones. Los estudios tienden a
concentrarse en estrategias o politicas unicas de mitigacion, como disposiciones de
construccion sismica o programas de manejo de inundaciones, y aunque existen varias
excepciones, gran parte del trabajo se concentra en situaciones o estados particulares
de la comunidad. Un enfoque de esta naturaleza es muy util para aquellos que desean
obtener informacién detallada sobre casos individuales; sin embargo, también tiene
desventajas. En virtud de su foco central, la literatura carece de una orientacion tedérica
mas amplia que haga posible pensar en el proceso de mitigacién y las correspondientes
actividades en un sentido mas general. En otras palabras, la literatura tiende a observar
muy especificamente las condiciones que afectan la adopcion, implementacion e
impacto de medidas unicas en situaciones especificas, pero no llega a generalizar
acerca del proceso de mitigacibn propiamente dicho. Utilizando anteriores
investigaciones y otras fuentes como base, préximamente intentaré ofrecer un contexto
mas abstracto o general.

UN ENFOQUE SOCIOLOGICO PARA ENTENDER LA MITIGACION

Podemos comprender mejor el proceso de mitigacion del peligro empezando con dos
hipdtesis basicas: que tanto el propio riesgo como la oportunidad de mitigar estan
socialmente estructurados y que la mitigacién es esencialmente una actividad social y
especificamente un intento por el cambio social planificado. A continuacion veremos
brevemente estos dos puntos.

Tanto el riesgo como la habilidad para mitigar estan socialmente estructurados
Aunque gran numero de personas en todo el mundo siguen pensando que 10s
desastres son obra de Dios y por tanto en gran parte estan fuera del control humano, y
aun cuando los cientificos fisicos tienden a concentrarse casi exclusivamente en los
procesos meteoroldgicos, geologicos y de otro tipo que provocan los desastres, las
ciencias sociales y politicas siempre han sostenido que los desastres son
fundamentalmente fenémenos sociales. Una situacion se define como un desastre no
s6lo cuando ocurre un suceso fisico, como un terremoto, sino cuando ese suceso
trastorna una comunidad o sociedad vulnerable, que amenaza a la gente y las cosas
que son valiosas (Fritz, 1961).

Analogamente, aunque los acontecimientos fisicos y ambientales, como terremotos y
huracanes, son los agentes que causan desastres; las bajas, el trastorno econdémico y
otras pérdidas que resultan son el producto de condiciones y procesos sociales. El
riesgo se estructura socialmente: sociedades, comunidades, hogares e individuos
experimentan pérdidas de desastres no como el resultado de fuerzas fisicas, sino mas
bien debido a fuerzas sociales mas amplias.

Por ejemplo, la tendencia mundial hacia la urbanizacién es mas pronunciada en los
paises llamados en desarrollo, los cuales para el afio 2000 van a tener a la mayoria de
la poblacion urbana del mundo. Los centros urbanizados futuros seran mucho mas
grandes y congestionados. Como gran parte de las areas urbanas estan también
sujetas a diferentes riesgos y el crecimiento en ellas puede presentarse de una manera
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rapida e irregular, en el futuro un nimero mas grande de personas correra el riesgo de
los desastres. A menos que se tomen medidas para mitigar los peligros en el entorno
urbano, las pérdidas se intensificaran (Jones, 1992).

Las caracteristicas comunes a los llamados paises en desarrollo del mundo incluyen
una virtual ausencia de regulacion del uso de la tierra; la proliferacion de zonas de
invasion y otros tipos de asentamientos ilegales, a menudo en areas peligrosas; la
degradacion ambiental; insuficiente infraestructura para apoyar la poblacion y
proporcionar salud y seguridad y la casi total indiferencia por la mitigacion del peligro
(Tinker, 1984; Parker, 1992). Estas condiciones, que son el resultado de procesos
microsociologicos, ofrecen el contexto en el cual proliferan los desastres.

La rapida urbanizacion, emprendida con casi total descuido de la seguridad sismica, fue
un factor importante en el alto numero de muertes e inmenso dafio fisico en los
devastadores terremotos que golpearon a Tanghan, China, en 1976 y Armenia, en
1988. En Centroamérica la poblacién y los recursos se concentran en las principales
areas urbanizadas.

Estas areas también se caracterizan por considerables peligros geolégicos y de otro
tipo. En consecuencia, la vulnerabilidad a los desastres es bastante alta en muchas
partes de la region, como se demostré recientemente en el terremoto de San Salvador
en 1986, que maté unas 1.500 personas, lesiond varios miles y causé muchos danos.

Existe una relacién inversa entre recursos econémicos y vulnerabilidad a los desastres.
Los paises menos desarrollados son mucho mas vulnerables que las naciones mas
ricas (Susman, O’Keefe y Wisner, 1983). La gente con bajos ingresos normalmente
afronta mayores amenazas contra la seguridad de la vida y la propiedad que quienes
tienen una buena situaciébn econdémica y ademas enfrentan dificultades para
recuperarse de los desastres (Bates, 1982; Cuny, 1983; Kasperson y Bowonder, 1989;
para hallazgos sobre la relacion entre clase social y victimas en los desastres ocurridos
en Centroamérica, véase Lavell, 1991).

Como el riesgo, la capacidad de mitigar se estructura socialmente. La vulnerabilidad y la
mitigacién son dos caras de la misma moneda. Las pérdidas por desastre son una
funcién de la habilidad para mitigar y a la inversa, no mitigar significa que tarde o
temprano se presentaran las pérdidas que se pudieron haber evitado. Aunque
continuamente se estan desaprovechando oportunidades, las sociedades opulentas son
mucho mas capaces de asignar recursos a la mitigacién de los peligros que los paises
menos desarrollados. Por ejemplo, un terremoto de intensidad moderada (escala de
Richter 5.4), como el que ocurrio en 1986 en San Salvador, probablemente habria
causado solo dafios minimos y ninguna peérdida de vida en Tokio, en virtud de las
grandes inversiones que Japon ha hecho en la mitigacién de peligros de terremotos.

Los recursos relativamente altos parecen ser una condicion necesaria (pero ciertamente
insuficiente) para el lanzamiento de muchos programas de mitigacion de desastres entre
sociedades y comunidades, asi como también para la adopcion de algunas medidas de
este tipo en el hogar. La mitigacién normalmente implica cierto grado de inversion por
parte del gobierno, el sector privado o los hogares. Aunque el tamafio de esa inversion
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no debe ser necesariamente grande y los costos variaran de acuerdo con las
estrategias escogidas, hay siempre un gasto inherente al establecimiento de nuevas
medidas de mitigacién, que alguien debe tomar a su cargo en el corto plazo. Dados los
PNB en decadencia, la inflacion rampante y el descenso de los ingresos hogarefios en
gran parte del mundo en desarrollo, asi como también las actuales condiciones de
recesion en los paises occidentales industrializados y el Japoén, el panorama de la
mitigacién de peligros no parece promisorio. La experiencia reciente de desastres
también sugiere que es un error confiar en fuerzas del mercado o esclarecido interés
propio para hacer las inversiones necesarias en mitigacion.

En el campo internacional los principales patrocinadores institucionales de proyectos de
desarrollo se han venido preocupando cada vez mas por la escalada de pérdidas en
desastres durante la ultima década y han empezado a incorporar en sus politicas
elementos de mitigaciéon. El Banco Mundial, por ejemplo, ha incrementado sus
esfuerzos para tomar en consideracién peligros naturales, impactos ambientales en sus
politicas de préstamos (véanse por ejemplo, Kreimer y Munasinghe, 1991; Kreimer,
Harth y Quarantelli, 1990. EI Banco Asiatico de Desarrollo, 1991). Aunque esas
estrategias a la larga pueden tener impacto, los resultados en el corto plazo no son
estimulantes; por ejemplo, en esta region del mundo, un informe reciente de la
Organizacion de Estados Americanos observaba (1991: 4):

Aunque la vinculacién entre desastres naturales y desarrollo se ha demostrado
repetidas veces, los gobiernos e instituciones de crédito todavia no integran
sistematicamente la consideracion de los peligros naturales a la preparacién del
proyecto. Las pérdidas pasadas y la vulnerabilidad de la infraestructura han llegado a
niveles tales que en algunas areas la asistencia para el desarrollo consiste casi
totalmente en alivio del desastre y rehabilitacién.

De acuerdo con este argumento, llega a ser evidente que no sélo el riesgo y las
oportunidades de mitigacion son socialmente estructuradas, sino también las opciones
entre estrategias alternas de mitigacién; es decir, dentro de una serie de estrategias
disponibles, los factores socioculturales influyen en los métodos de mitigaciéon que se
preferiran. Esto sugiere: a) que quienes intentan estimular la adopcion de esta clase de
medidas tienen que entender las situaciones sociales en que se van a aplicar; y b) que
las estrategias de mitigacion que se han utilizado y han demostrado ser efectivas en una
situacién, pueden no ser aceptables o funcionar en la misma forma en otra.

La mitigacion del peligro es basicamente una actividad social

Algunos lectores pueden considerar que una idea tan obvia no se debe formular, pero
creo que es necesario destacar el punto. En virtud de que llevar a cabo algunas
estrategias de mitigacion, como el disefio y construccidn de estructuras para resistir el
viento o las fuerzas sismicas, requiere detallados conocimientos técnicos, hay una
tendencia a ver el problema de la mitigacién y su solucion como esencialmente técnico.
La suposicion es que cuando se desarrollan suficientes conocimientos y técnicas
apropiadas y se transmiten a quienes las necesitan, habra mitigacion; sin embargo,
evidentemente éste no es el caso.
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Aunque los disefios resistentes al peligro se pueden desarrollar y probar en el
laboratorio; tienen que ponerse en marcha en el mundo real, y en este punto son los
factores sociales los que mas influyen en lo que se pueda lograr. Las estrategias de
mitigacion normalmente surten efecto o caen por su factibilidad politica, econémica y
sociocultural, pero no por su factibilidad técnica.

Establecer que este problema es fundamentalmente social no significa que el
conocimiento técnico no tenga importancia para el proceso de la mitigacion del peligro;
obviamente, son necesarios conocimientos cientificos y datos para identificar peligros y
hacer proyecciones acerca de riesgos a corto y largo plazos. El desarrollo de cédigos en
gran parte es un ejercicio técnico. Para hacer edificios y otras estructuras resistentes a
los peligros, tienen que encontrarse soluciones de ingenieria. Los residentes de la
comunidad tienen que poseer ciertos conocimientos basicos acerca de su vulnerabilidad
si se espera que, voluntariamente, pongan en practica medidas para la mitigacion del
peligro. Pero esos conocimientos, si bien son una condicion necesaria para la reduccion
del peligro, de ninguna manera son una condiciéon suficiente e incluso pueden no ser
una contribucion importante. Por otfra parte, muchas estrategias efectivas de mitigacion
del peligro requieren poca sofisticacion técnica.

En lugar de conceptualizarse como ejercicios técnicos, las actividades de mitigacion
deben verse como intervenciones sociales o ejemplos de cambio social planificado
(Dynes, 1991). Caracterizar la mitigacion de esta manera tiene varias consecuencias.
En primer término, como cualquier forma de cambio social planificado, estos programas
tienen que superar la resistencia. Ademas, como la mitigacion del peligro por lo general
cae directamente dentro de un terreno politico que dominan intereses econdmicos
poderosos —es decir, sectores institucionales preocupados por el desarrollo, el uso de la
tierra, la inversion en infraestructura, la construccién y la finca raiz—, esa resistencia
probablemente es considerable. Por ejemplo, en Estados Unidos existen fuertes
afinidades politicas locales entre funcionarios elegidos e intereses de desarrollo.

En consecuencia, los politicos normalmente toman decisiones que favorecen grupos de
alto estatus como cosa corriente, a menos que haya gran oposicién organizada de la
comunidad (Stone, 1980). Lo que Molotch y Logan (1984: 484) denominan la "ideologia
de la intensificacion del uso de la tierra y crecimiento local" tiene mucha influencia y la
mitigacion normalmente es un factor menor en la toma de decisiones sobre desarrollo.
Suponiendo entonces que el statu quo (que incluye vulnerabilidad al desastre) existe
porque beneficia a poderosos segmentos de la sociedad, introducir nuevas estrategias
de mitigacion es invariablemente dificil, no por razones técnicas sino politicas (para
analisis mas profundos véase Tierney, 1989; 1992).

Por otra parte, para tener alguna esperanza de éxito, el cambio social planificado debe
realizarse en un ambiente institucional que lleve a una implementacion efectiva. Se trata
de si el programa en cuestién incluye cuidado materno e infantil, prevencién y
tratamiento del sida, entrenamiento en el empleo o mitigacion del peligro. Y aqui, como
antes se indico, de nuevo abundan las dificultades. Una razén para que la
implementacién sea problematica es que muchos gobiernos nacionales, estatales y
locales carecen de capacidad para establecer y poner en marcha medidas necesarias
de mitigacion (para analisis que se concreten a la situacion de Estados Unidos véanse
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Rubin, Saperstein y Barbee, 1985; May y Williams, 1986; May 1991). Ademas, los
mismos intereses que se oponen a la adopcion de programas de reduccion de pérdidas
en primer lugar, normalmente tratan de bloquear la ejecucion y debilitar el cumplimiento
de aquellas medidas que se adopten®. Tampoco es raro que las medidas establecidas
para la mitigacién se debiliten con el tiempo después del desastre, especialmente si los
dafios no se vuelven a presentar.

Esta situacion se observo, por ejemplo, en Anchorage, Alaska, donde las regulaciones
sobre uso de la tierra puestas en marcha después del terremoto de 1964, con el
transcurso de los afos se debilitaron y finalmente dieron como resultado el regreso a
patrones de desarrollo preterremotos (Selkrigg et al, 1984). Por ultimo, como otros
programas sociales, las intervenciones dirigidas a promover la mitigacion, pueden tener
tropiezos debido a que se basan en suposiciones 0 modelos incorrectos de conducta,
como es el concepto de que educar a la gente y cambiar sus actitudes automaticamente
dara como resultado el cambio comportamental (véase Dynes, 1991, para un analisis
mas detallado de pensamiento erroneo acerca de como estimular la mitigacion).

OBSERVACIONES FINALES

Para hacer una generalizacion mas amplia, los principales factores socioculturales que
influyen en el proceso de mitigacion consisten en: a) creencias y practicas culturales; b)
la economia politica y c) las actividades del gobierno y otros protagonistas
institucionales importantes.

Creencias y otros elementos culturales

Con respecto a las creencias, por ejemplo, no es probable que las medidas para
mitigacion del peligro se adopten en sociedades o comunidades donde la gente define
los desastres como la voluntad de Dios o como ocurrencias naturales inevitables (véase
Lavell, 1991, para un analisis de esta idea en relacidon con paises centroamericanos).
Otras ideas frecuentemente expresadas contra la mitigacion dicen que pone en peligro
el progreso, pues, retarda el desarrollo y viola los derechos individuales de propiedad.
En un aspecto mas general, las investigaciones sugieren que las estrategias de
reduccion de peligros que estan en desacuerdo con patrones socioculturales de vieja
data no se adoptaran, independientemente de su efectividad potencial (cfr Aguirre y
Bush, 1992).

La economia politica
Aunque no constituyen un gran segmento de la comunidad investigativa en los Estados
Unidos, algunos cientificos sociales defienden un punto de vista orientado al conflicto de

* Por ejemplo, en California se aprobé una ley estatal que requeria que las personas interesadas
en comprar casas fueran asesoradas por agentes de finca raiz si la propiedad en cuestion
estaba localizada dentro de una zona adyacente a una falla activa de terremoto. La intencion de
la ley era dar informacién sobre el peligro a los futuros compradores. Los interesados en finca
raiz hablan hecho cabildeo contra la aprobacién de la ley y hablan logrado introducir un lenguaje
que la debilitaba. Cuando la divulgacion llegdé a ser un requerimiento, los agentes de finca raiz
cumplieron la ley, pero lo hacian de tal manera que los compradores recibian poca informacién
atil (Palm,1991).
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los desastres y la mitigacion de los peligros (véanse Brown y Goldin, 1973; Bogard,
1988; Stallings, 1988)°. Este enfoque hace énfasis en la importancia de la desigualdad
social, las diferencias de poder y las fuerzas politicoecondémicas en todas las fases del
desastre. Como lo han sugerido los anteriores analisis, y como lo he sostenido en otra
parte (Tierney, 1989; 1992), una perspectiva de conflicto es particularmente apropiada
para el estudio del proceso de mitigacién. Que la unidad de analisis sea la comunidad
Unica o la comunidad de naciones, la actividad de mitigacién (o su carencia) se puede
ligar con la operacion de la economia politica.

Creencias, actitudes y otras variables sociopsicolégicas y culturales son importantes
para entender el proceso de mitigacién, pero estas variables solamente revelan parte de
la historia. A un nivel mas basico, las practicas de la mitigacion son subproductos de la
distribucion del poder y la riqueza en la sociedad y de decisiones que se toman en
relacion con la asignacién de recursos®. Los esfuerzos de mitigacién no se pueden
entender, o hacer mas efectivos, a menos que se tomen en consideracion estas fuerzas
mas amplias.

El Estado

Este punto conduce légicamente a una consideracion del papel del Estado en la
mitigacion de los peligros. Las acciones del gobierno (y a la inversa, no actuar) son
determinantes muy importantes de los niveles de vulnerabilidad de la sociedad y la
comunidad. La literatura sugiere que el gobierno puede desempefiar varios papeles
respecto a los riesgos naturales y tecnoldgicos: a) un campedn, promoviendo
activamente la mitigacion del peligro (Lambright, 1985); b) un arbitro, mediando entre
diversos grupos que estan divididos sobre el problema de la mitigacién y ayudando a
lograr un equilibrio con respecto a los riesgos y beneficios (Alesch y Petak, 1986); ¢) un
espectador pasivo, facilitador directo de practicas que hacen inevitables las perdidas por
desastres (como ocurre, por ejemplo, cuando el gobierno solicita o permite nuevas
empresas y proyectos, aun cuando aumente la vulnerabilidad de los desastres, con la
esperanza de producir beneficios sociales (Shrivastava, 1987a; 1987b); o d) un actor
auténomo que persigue sus propios intereses y produce peligros en el proceso (Clarke,
1985). Repetimos, la posicibn que asuma el gobierno depende del contexto social.
Parece que el gobierno tiene mas probabilidades de asumir posiciones promoviendo
activamente la mitigacion del peligro cuando son altos los niveles de recursos de la
comunidad y la sociedad, cuando existen intereses organizados que promueven

® Esta perspectiva es probablemente mas aceptada fuera de Estados Unidos (véanse Clausen et
al, 1978; Hewitt, 1983).

® Por ejemplo, en los paises en desarrollo de América Latina y Africa, las tasas de mortalidad en
los desastres son superiores en naciones dirigidas por regimenes autoritarios que sirven de
apoyo a élites econdmicas frente a las de las sociedades mas igualitarias. Analogamente, estos
regimenes corporatistas, que hacen énfasis en la proteccion de la infraestructura y los recursos
econdmicos, tienden a mantener bajas las pérdidas de propiedad relacionadas con desastres. En
otras palabras, muertes, dafos y niveles de pérdida monetaria son la consecuencia directa de
opciones politicas que destacan la gente o la propiedad (Seitz y Davis, 1984).
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activamente mitigacién del peligro y llaman la atencién sobre los descuidos’ , cuando
los oponentes de la mitigacion son politicamente débiles, y cuando el sistema
gubernamental tiene la capacidad de promulgar, hacer cumplir y estimular politicas de
mitigacion. Si estas condiciones no se cumplen, el gobierno probablemente perdera
entusiasmo y efectividad para promover mitigacién del peligro.
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INTRODUCCION

Pocas investigaciones sistematicas en ciencias sociales se han realizado acerca del
estado de preparacion para los desastres después del andlisis detallado de Prince
(1920) sobre las medidas tomadas por la comunidad luego de estrellarse dos barcos en
el puerto de Halifax en 1917. Durante las ultimas tres décadas, sin embargo, centenares
de investigadores de todas las facetas de las ciencias sociales han construido una
sustancial base de informacion (por ejemplo, Barton, 1969; Dynes, 1970; Drabek, 1986).
Después de un breve comentario respecto al contenido y limitaciones de esta base de
investigacion, resumiré los principales temas que la forman y luego hablaré sobre las
oportunidades de investigacion dentro del contexto de Centroamérica.

EL CONTEXTO: METODOS, TEORIA Y PRACTICA

Para colocar en contexto este resumen de conclusiones, me siento obligado a hacer un
breve comentario sobre el estado las metodologias utilizadas, las integraciones teoricas
y los esfuerzos de aplicacién. Esta evaluacion tiene por objeto destacar debilidades en
la base de investigacion, senalar exactamente los problemas sustantivos claves y
establecer el amplio contorno de la futura agenda de investigacion.

Metodologias utilizadas

Aunque hay excepciones, el gran volumen de esta investigacion se reduce a estudios
que en gran parte se concentran en acontecimientos Unicos de desastres. Los disefos
que incorporan multiples acontecimientos y comunidades han llegado a ser mas
comunes desde cuando yo (Drabek, 1970) y otros (por ejemplo, Cusin y Clark, 1962)
subrayamos esta deficiencia. Como lo anotaba mas tarde Mileti (1987), sin embargo,
estas limitaciones de disefio nos han impedido atender adecuadamente el problema de
la posibilidad de generalizacion. La misma deficiencia se encuentra respecto a
comparacion entre sociedades y generalizacion entre peligros. Hemos supuesto que
ciertos principios pueden tener validez en todos esos universos, aun cuando casi todos

* Documento presentado en el Seminario de Investigacion sobre Aspectos Socioeconémicos del
Desastre en Centroamérica, San José, Costa Rica, enero 1993. Deseo agradecer a Ruth Ann
Drabek por su ayuda en este documento. Se dio apoyo parcial a través de NSF Grants Number
BCS-8822986 y BCS-9115525. Cualquier opinién, hallazgo, conclusién o recomendacion
expresados en esta publicacion son del autor y no necesariamente reflejan los puntos de vista de
la National Science Foundation.
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nosotros sospechamos que las futuras investigaciones estableceran series de
condicionales universales que se ajustan a algunos acontecimientos, pero no a otros; a
ciertas sociedades pero no a todas. En la proxima década estudios cuidadosamente
realizados y sintesis de datos deben ayudar a resolver estos problemas.

Integraciones teéricas

A pesar de los esfuerzos de algunos (por ejemplo Dynes, De Marchi y Pelanda, 1987),
siguen siendo débiles las vinculaciones entre sectores principales de la teoria
socioldgica y la investigacion de desastres (Dynes y Drabek, 1992). Hasta cierto punto
esto refleja algunos vacios en teoria socioldgica que han llevado a los investigadores de
desastres a construir formulaciones Unicas para organizar sus observaciones. Kreps
(1989) ha establecido integraciones, perspicaces estudios descriptivos de respuesta a
desastres y postulados fundamentales de teoria socioldgica clasica mediante una
estructura enfocada en las secuencias temporales de cuatro procesos emergentes (es
decir, dominio, recursos, tareas y actividades).

La falta general de integracién teorica refleja también la necesidad de formulaciones
interdisciplinarias que vinculen mejor el comportamiento de desastre con conceptos y
principios fundamentales dentro de la ciencia politica, psicologia, geografia social,
economia, antropologia y otras facetas de las ciencias sociales. Aunque se han hecho
unos cuantos esfuerzos notables (Burton, Kates y White, 1978), este reto es una
importante prioridad en la futura agenda de investigaciones.

Aun cuando estudios como el de Kreps han presionado a los investigadores a
reexaminar sus hipétesis acerca del concepto de organizacion cuando tratan de
desembrollar el complejo de actividades que uno observa durante las respuestas a
desastres, es claro que los criterios escogidos para delimitar las unidades sociales
seleccionadas para el estudio no son mas que una decision critica de investigacion. La
generalizacion de resultados esta prohibida si no se han explicado los criterios que
definen sus unidades de analisis.

La pregunta tedrica fundamental, "¢ qué es una organizacién?", tiene su paralelo con la
controversia que rodea la propia definicion de esta area de investigacion. Aunque la
mayoria de nosotros ignora esta materia a medida que pasamos de un estudio de
investigacion a otro, el hecho de no estudiarla con mas cuidado retarda la acumulacion
de hallazgos deseada. ";Qué es un desastre?" sigue siendo un problema fundamental
de teoria que los futuros eruditos tienen que considerar.

Esfuerzos de aplicacion

A pesar de estos retos metodologicos y teoricos, los hallazgos de las investigaciones
sobre desastres han hecho impacto en la politica publica y capacidad de respuesta a
todos los niveles del sistema intergubernamental. Como Dynes y yo (1992) lo hemos
detallado en otra parte, la aplicacion de investigacion empirica en entrenamiento y
politica ha sido considerable. Esto es cierto, especialmente en Estados Unidos, pero
también refleja otras experiencias nacionales como la de Australia. No obstante, ha sido
la integracion de una perspectiva teérica la que refleja un enfoque de peligro multiple, es
decir, manejo de emergencia comprensiva, MEC (cuya sigla en inglés es CEM) vy la
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eliminacion de numerosos mitos acerca del comportamiento en desastres (panico,
saqueo, desorganizacion personal, etc.).

En parte, el impacto sobre la politica ha sido facilitado por la continuidad de unos
cuantos centros importantes de investigacion (por ejemplo, el centro de investigacion de
desastres que se establecio en Ohio State University en 1963 y se reubico en la
Universidad de Delaware en 1985) y una variedad de estrategias de divulgacion
multidisciplinaria. La mas notable entre las estrategias de divulgacion ha sido la del
Natural Hazards Research and Applications Information Center NHRAIC, o Centro de
Informacion de Aplicaciones e Investigacion de Peligros Naturales, en la Universidad de
Colorado, la cual patrocina una conferencia anual que retne aproximadamente a 350
investigadores, expertos en politicas y profesionales del manejo de emergencias para
evaluar el programa e identificar nuevas necesidades de investigacion. A través de un
boletin interno bimestral de amplia circulacion (Hazards Observer, con un tiraje de unos
8.000 ejemplares), una serie monografica conocida y un servicio permanente de
referencias de biblioteca, el Centro realiza una funcién de integracién clave. Dada la
naturaleza multidisciplinaria de la investigacion de desastres, esta funcion es definitiva.

TEMAS DE PREPARACION

Se podrian identificar muchas conclusiones especificas y hallazgos de investigacion
(véase Drabek, 1986), pero deseo concretarme en tres temas generales que definen
esta area: a) expectativas publicas; b) extensién de la planeacion del desastre y c)
profesionalizacién de administradores de emergencias.

Expectativas publicas

¢ Qué anticipa y espera el publico respecto al estado de preparacién para el desastre?
Hasta cierto punto la respuesta sigue siendo poco clara, pero se puede llegar a tres
conclusiones:

1. El publico considera la preparacion para el desastre como una funcién legitima del
gobierno. Durante la década pasada ha surgido mucha controversia en Estados Unidos
y otras partes, acerca de la distribucion de servicios en el sistema intergubernamental
(es decir, entre agencias locales, estatales y federales) y entre los sectores publico y
privado. La tendencia hacia mayor privatizacion de servicios tradicionales
gubernamentales ha alterado el manejo de la emergencia de manera importante,
especialmente a medida que mas gerentes de firmas del sector privado reconocian la
conveniencia de establecer programas internos de preparacion para el desastre. Las
encuestas (por ejemplo, Turner et al, 1986) siguen revelando que el publico considera
que la preparacion para una catastrofe es una funcién legitima del gobierno. Cuando las
victimas no reciben ayuda de manera oportuna o cuando las firmas privadas responden
de modo inefectivo o poco ético, crecen las presiones rapidamente en favor de
reorganizaciéon y mayor regulacion. Mi estudio sobre industria del turismo ha
comprobado que la mayoria de ejecutivos comerciales, como el publico en general,
esperan que las agencias del gobierno se preparen para los desastres, especialmente
aquellos que son mas probables (por ejemplo, Drabek, 1992).

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 93



AL NORTE DEL RIO GRANDE Ciencias Sociales, Desastres: Allan Lavell
Una Perspectiva Norteamericana

Sin embargo, dentro del contexto de otras necesidades sociales, la preparacién para el
desastre no esta a la cabeza de la lista. Al pedir a élites politicas estatales que
catalogaran una serie de males sociales, incluso el crimen y el desempleo, Rossi y sus
socios (1982) sostenian que la preparacién para el desastre era la ultima prioridad en la
agenda publica. Estaba por debajo de la pornografia. Aunque los resultados de la
encuesta son claros, la interpretacion sigue siendo cuestion de criterio (Drabek, 1981). Y
al plantear las preguntas como lo hicieron, el equipo de Rossi dispuso la baraja para
colocar la preparacion para el desastre en un puesto casi sin importancia (Wright y
Rossi, 1981). Sabemos que las percepciones de negacion y la aguda competencia fiscal
obran en concierto para presionar la preparacion hacia el fondo de la agenda de
politicas durante épocas de ausencia de desastres, pero muchos administradores
efectivos locales de emergencias han perseverado contra estas restricciones para
mantener la integridad de su programa y por tanto aumentar la capacidad de respuestas
al desastre de su comunidad (Drabek, 1990).

2. En general, la extension de la planeacion del desastre ha mejorado
considerablemente en la ultima década, tanto en calidad como en cantidad. Con
esfuerzos agresivos por parte de las agencias gubernamentales y sus subunidades, por
ejemplo, la Federal Emergency Management Agency (Agencia Federal de Atencion de
Emergencias), la extension de la planeacion de desastres ha aumentado de manera
considerable dentro de los sectores publico y privado. EI manejo de emergencia
comprensiva se ha hecho mediante el sistema integrado de manejo de emergencias,
SIME, a medida que las comunidades han empezado a evaluar sus vulnerabilidades
cuidadosamente y han comenzado a comprometerse en programas de fijacion de metas
a largo plazo, con el fin de mejorar su capacidad de respuestas (véase figura 2).

Sin embargo, hay vacios importantes. La planeacion de peligros cruzados sigue siendo
una idea que se debe realizar plenamente, en especial en la dimensién tecnoldgica.
Aunque se ha progresado, el volumen y la diversidad de sustancias peligrosas que se
esta moviendo entre las comunidades, almacenandose alli y utilizandose regularmente
en actividades rutinarias de manufactura, siguen colocando en gran riesgo a muchas
localidades (Sorensen y Mileti, 1987). Por otra parte, ciertas industrias, como el turismo,
continuan recibiendo preparacion minima, dada la gran vulnerabilidad que tienen debido
a huracanes, tornados, terremotos y otros peligros. Mi reciente encuesta con 185
gerentes de negocios de turismo reveld una modesta cantidad de planeacién de
evacuacion de desastres, solamente el 28% tenia algun tipo de plan escrito; ademas,
los porcentajes de gerentes que indicaron que sus planes estaban actualizados (22%) o
se ejercian anualmente (5%) fueron espantosamente bajos (Drabek).

3. El unico cambio en la sociedad que ha alterado mas la preparacion de la comunidad
ha sido el mayor profesionalismo de los administradores de emergencias locales.
Cuando se adopt6 el CEM, los programas locales de preparacion variaron un enfoque
estrecho de defensa civil durante los afios setenta (Drabek, 1987). Para poner en
marcha este cambio de actitud, se requeria una nueva generacidon de empleados
gubernamentales. El personal militar en retiro ya no seguiria dominando esta ocupacion.
Asimismo, como los modelos de "mando y control" y planeacion de guerra nuclear
llegaron a definirse como herramientas inadecuadas de organizacion para la
preparacion de la comunidad, se iniciaron nuevos programas de entrenamiento en el
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Instituto de Manejo de Emergencias, IME, de la Agencia Federal de Atencion de
Emergencias, localizado en Emmitsburg, Maryland. Estos programas se han aumentado
con instruccion por satélite establecida a través de la Emergency Education Network,
EENET (Red de Educacion de Emergencias) y entrenamiento universitario de pregrado
y posgrado en manejo de emergencias. EI mayor uso de microcomputadores para
almacenamiento de informacién y asistencia en decisiones es sélo una de las
tecnologias importantes que estan impulsando la rapida profesionalizacion de esta
ocupacién (Drabek, 1991). En 1991, la principal asociacion profesional del gobierno
local, es decir, la Asociacion Internacional de Manejo de las Ciudades, publicé el primer
texto importante dentro de su nucleo de entrenamiento gerencial, el cual se concentraba
exclusivamente en esta profesién tan recientemente iniciada (Drabek y Hoetmer, 1991).

TEMAS DE RESPUESTA

Entre los centenares de hallazgos especificos de estudios que se han acumulado
durante las tres ultimas décadas en relacion con la respuesta humana ante el desastre,
muchos estan incluidos dentro de tres conclusiones generales. Aunque éstas no habian
de otros numerosos problemas que han sido el foco de investigacién de algunos,
reflejan el ndcleo propio de la base de conocimientos generales.

1. Respuestas a desastres de los individuos reflejan una continuidad de valores y
comportamiento. Estas continuidades se consideran de numerosas maneras, pero tres
han sido de especial importancia para corregir una mitologia del desastre que ha
coaccionado a los profesionales en el manejo de emergencias. Primero, las respuestas
iniciales a los desastres reflejan activismo controlado. El panico es raro, lo mismo que
las respuestas letargicas o aturdidas. En vez de una poblacion victima que se asombra
en la desesperanza, los retratos comportamentales revelan claramente respuestas
rapidas. En ocasiones éstas pueden estar en contraposicién con los planes, las
acciones o decisiones oficiales, pero un examen de cerca revela que las victimas y no
victimas, por igual, estan respondiendo dentro de su matriz de valores y las bases de
informacién de que disponen. Familia, amigos y vecinos siguen siendo la preocupacion
principal y las acciones de autoayuda estan dirigidas hacia ellos en formas consideradas
como apropiadas. Cuando un numero excesivo de victimas termina en un solo hospital,
el panico no es la razén; mas bien es el deseo de obtener tratamiento médico rapido.

La segunda continuidad o libreto es la cantidad minima de comportamiento antisocial. Ni
mayor crimen ni grandes saqueos siguen a gran parte de los desastres naturales. Claro
esta, los trastornos civiles son un tipo diferente de acontecimiento, en el cual el
comportamiento de saqueo es primordial por razones que han destacado Quarantelli y
Dynes (1970). Infortunadamente, el publico, tanto individuos como propietarios de
negocios, sigue teniendo el mito del saqueo en su base perceptual (Drabek, 1992), y
puede haber condiciones excepcionales que aflojan las restricciones sociales que son el
patrén de estos libretos. Con base en su evaluacion de St. Croix después del huracan
Hugo, Quarantelli ha propuesto tres condiciones claves que se pueden asociar con mas
saqueo después de los desastres naturales, es decir, la naturaleza altamente
estratificada de la sociedad, la pérdida temporal de control social por parte de la legitima
autoridad organizacional y la continuidad de un patron antes del acontecimiento de
latrocinio menor. Sus especificaciones ilustran los tipos de condicionales universales
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que, segun algunos de nosotros, caracterizan la base del conocimiento del desastre en
un par de décadas después de que se han completado estudios adicionales entre
sociedades de respuestas a acontecimientos multiples.

El tercer libreto define la maximizacion del comportamiento de ayuda, acciones heroicas
y sentimientos altruistas. Estas tres cualidades se destacan en casi todos los estudios
de campo sobre desastres. Esto no quiere decir que el conflicto no exista. Si existe,
pero cuando se repasa el panorama general, los elementos que sobresalen en las
respuestas al desastre son estas tres formas de comportamiento; sin embargo, como el
activismo de respuestas rapidas de victimas y no victimas, los comportamientos de
ayuda pueden estar en conflicto con respuestas de organizaciones de alivio.

A veces el deseo de ser util da como resultado un suministro excesivo de ropa usada,
por ejemplo. A menos que las organizaciones de alivio tengan la capacidad de manejar
el volumen, gran parte no tendra uso. Ciertamente, la accién, como el transporte de
victimas, puede llegar a ser una fuente de problemas en vez de un recurso de la
comunidad, lo cual conduce a un axioma fundamental del manejo profesional de la
emergencia, o0 sea, decir entender y anticipar respuestas hasta convertir los problemas
en recursos.

2. Las respuestas a nivel interorganizacional y de comunidad reflejan fragmentacion y
niveles desiguales de coordinacion. Hay muchas razones por las cuales este patrén de
respuesta continia hoy a pesar de las extensas acciones para la preparacion. No
obstante, en general el panorama de los EU ha sido de permanente mejoramiento,
especialmente desde la puesta en marcha de los Centros Operativos de Emergencias,
COE. Altos niveles de autonomia organizacional maximizan el rendimiento dentro de
dominios diferenciados de tareas, pero cuando golpea el desastre, una nueva serie de
demandas presiona el sistema fragmentado hacia mayores niveles de centralizacién en
toma de decisiones. Este patron ha llevado a algunos a imponer conceptos militaristas
de mando y control que han limitado su utilidad como herramientas de coordinacién
dentro de la vasta serie de agencias civiles que normalmente se encuentran en los
escenarios de desastres.

La puesta en marcha de métodos de recursos humanos en la planeacion de desastres
es mas apropiada entre agencias civiles que los modelos de mando y control militares
(Dynes, 1983). Asi, pues, los responsables de la planeacion deben utilizar patrones
existentes de habitos como base para la accion de emergencia; emplear estructuras
existentes de autoridad, en lugar de crear nuevas. Cuando se requieren recursos
externos, los encargados tienen que asegurarse de que se ajustan a las practicas
socioculturales locales. Deben tomar medidas que hagan regresar a la comunidad a la
normalidad tan pronto como sea posible, a través de las redes sociales existentes.

La mejor coordinacion de las respuestas también estd directamente relacionada con
patrones preacontecimiento de relaciones interagencias. Cuando los administradores
efectivos han propiciado sdlidos sistemas de vinculos antes de un desastre, el nivel de
coordinacién mejora considerablemente. La planeacion que funciona refleja
consagracion al proceso continuo y una participacién como la establecieron quienes van
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a aplicar el plan. Otras estrategias para propiciar vinculaciones entre agencias incluyen
apoyo de los vecinos, uso de comités y acciones similares (Drabek, 1990).

3. El sistema intergubernamental refleja esfuerzos de coordinaciéon por parte de
gerentes de nivel medio, quienes a veces reducen su efectividad por la politizacion del
desastre. Los jefes de agencias protegen la autonomia de su unidad. Durante
situaciones de desastre, la mayoria se despojara temporalmente de la autonomia para
permitir la toma de decisiones mas centralizadas. Esto se puede maximizar si las
agencias locales, estatales y federales se mantienen en contacto a través de una serie
de EOC que permitan flujos de comunicacién mas continuos y rapidos. Por ejemplo, si
cada agencia de la ciudad esta haciendo solicitudes independientes y descoordinadas a
la oficina estatal de desastres, se reducira la efectividad de la respuesta; por tanto, a
este nivel, y entre los estados y el nivel federal, se han creado numerosos mecanismos
para mejorar la coordinacion.

La creacion de la Agencia Federal de Manejo de Emergencias en 1979, establecié un
solo punto de contacto para los estados, que a su vez fueron presionados para fundar
una unidad similar para contactos en la ciudad y el condado. Cuando se presentan
grandes desastres, gran parte del aparato de recuperacion esta a cargo de la Oficina
Federal de Coordinacion, FCO, la cual trabaja estrechamente con la contraparte del
estado. A pesar de los altos niveles de demanda que a veces reflejan la urgencia, estos
gerentes de nivel medio pueden coordinar asombrosas cantidades de asistencia para
individuos y gobiernos locales.

Sin embargo, en cada nivel del sistema intergubernamental, y ain no bien comprobado
esto hasta la fecha por los expertos en ciencias sociales, fuera de unos cuantos
estudios exploratorios por ejemplo May, 1985), los desastres se vuelven objeto de
interés para los sistemas politicos. Cuando esto ocurre, emergen nuevos niveles de
comunicacion y a veces diferentes agendas politicas hacen impacto en el patron de
respuesta. Generalmente, los gerentes de nivel medio tratan de amortiguar los sistemas
de respuesta ante estas fuerzas, pero las demandas insatisfechas crean blancos para
quienes tratan de usar el desastre para obtener ganancias politicas. En ocasiones,
diversos procedimientos y politicas se pueden alterar a medida que se desarrolla el
proceso de negociacion. Los grupos de interés también pueden tratar de utilizar el
desastre como un punto de encuentro para sus respectivas agendas. Cuando se
acumula el numero e intensidad de esos esfuerzos, el sistema operativo de los gerentes
de nivel medio puede descubrir que la coordinacién se ha reducido considerablemente,
como lo ha hecho su capacidad para controlar el complejo sistema intergubernamental.

EL CONTEXTO CENTROAMERICANO

Estos temas se pueden colocar dentro del contexto centroamericano, considerando tres
puntos claves de enfoque. Aunque mi conocimiento personal de la historia y cultura de
Centroamérica es limitado, documentos de Lavell (1991a, b) ofrecieron numerosos
puntos de interfase. Evidentemente, la vulnerabilidad a los desastres es alta segun lo
comprueba él para una variedad de desastres naturales, como huracanes, terremotos,
volcanes y otros peligros (1991a, b).
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Aunque se han realizado algunos estudios en la region sobre preparacién y respuesta a
los desastres (por ejemplo, un estudio de seis paises sobre zonas de riesgo y opciones
para politicas de desastres, Lavell 1991b, p. 5), la zona presenta muchas oportunidades
unicas para investigacion de ciencias sociales. Dadas las actuales limitaciones de la
base de datos cruzados de naciones sobre preparacion y respuesta a los desastres, se
deben emprender estudios sobre futuras calamidades para adicionar la base de datos
emergente en el mundo. Estos se deben concentrar en cualquiera de los problemas
antes descritos, con diferencias y similitudes culturales como temas centrales de
analisis. Por otra parte, se podrian disefar estudios mas orientados a politicas con el fin
de poder evaluar alternativas especificas de la nacion.

Seria posible iniciar una serie de estudios respecto a programas de educacién publica
disefiados para mejorar niveles de preparacién. Lavell (1991b, p. 20) subraya las
percepciones de riesgo y actitudes fatalistas que pueden explicar los actuales niveles de
interés. El propone que "las comunidades que viven bajo permanentes condiciones de
riesgo pero que nunca han estado expuestas a contextos totalmente inmanejables,
tiendan a interiorizar el riesgo como parte de sus condiciones de vida ‘cotidianas™
(1991b, p. 21). Este es un problema general que han tenido muchas naciones a través
de una variedad de programas. ;Qué tipos de proyectos de demostracién se podrian
disefar para las escuelas? ;Qué caminos hay disponibles para la educacién de
adultos? ;Qué papeles pueden desempefiar las nuevas tecnologias informaticas?

Finalmente, Lavell (1991a, p. 14) destaca la naturaleza centralizada de las estructuras
gubernamentales de Centroamérica. Los niveles locales e intermedios, es decir las
provincias, son débiles y por consiguiente muchas fallas de coordinacién obstaculizan
las respuestas a los desastres (véase Lavell, 1991a, p. 17 para ejemplos especificos).
Aunque las investigaciones de las ciencias sociales no pueden cambiar esos fenémenos
institucionales, dos desarrollos especificos podrian mejorar la coordinacién. Primero,
hay que evaluar el nivel de profesionalismo entre gerentes locales de emergencias,
explorar rutas para incrementar el profesionalismo y se podrian supervisar proyectos
especificos de demostraciones para implementar programas y practicas que nutran un
mejor desarrollo futuro.

Segundo, los sistemas computarizados son una de las numerosas fuerzas que estan
presionando a quienes manejan emergencias locales hacia niveles superiores de
profesionalismo; con mayor capacidad para manejar informacién pertinente sobre
desastres, se pueden nutrir todas las fases del CEM. Los proyectos de demostracion se
podrian financiar a nivel provincial y municipal para estimular la adopcion e
implementacién de esta tecnologia.
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FIGURA 1 SISTEMA INTEGRADO DE MANEJO DE EMERGENCIAS
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CONCEPTUALIZACION DEL DESASTRE EN FORMAS
PRODUCTIVAS PARA LA INVESTIGACION EN CIENCIAS
SOCIALES®

Russell R. Dynes

Centro de Investigacién de Desastres Departamento de Sociologia
Universidad de Delaware

RESUMEN

Los desastres generalmente se conceptualizan desde el punto de vista de alguna causa
fisica, pero para los cientificos sociales, éstos se deben a fallas en los sistemas
sociales. El documento sigue la huella del desarrollo de una tradicion investigativa de
las ciencias sociales que ha surgido en los ultimos 40 anos. La tradicion sugiere que los
desastres no crean rupturas dramaticas con el comportamiento anterior a la catastrofe,
sino que requieren el entendimiento de la estructura social existente cuando enfrentan
nuevos problemas. Con base en la nocién de la comunidad local como el sitio de
respuesta al fendmeno, se sugiere una conceptualizacion de los tipos de desastres que
esté fundamentada en el patréon de participacion organizacional. El estudio cientifico
social del desastre ofrece la oportunidad de contribuir a teorias generales de estructura
social. Ademas, esa investigacion tiene la posibilidad de orientar la direccién de la
politica oficial.

Todos los desastres son fallas de parte de los sistemas humanos. En cada uno, la
infraestructura fisica y social deja de proteger a la gente contra condiciones que
amenazan su bienestar. A veces, la propia infraestructura crea condiciones que
ocasionan gran trastorno social. Para reducir la vulnerabilidad de la gente tienen que
adaptarse sistemas sociales y tecnoldgicos a sus diversos entornos fisicos y sociales
(Bates, Dynes, Quarantelli, 1991: 288).

INTRODUCCION

Los problemas de investigacién para los cientificos sociales por lo general son
determinados por alguien mas o en funcién del interés de alguien mas. Esto es
especialmente cierto en la conceptualizacién del desastre. Este concepto se expresa
desde el punto de vista de algun agente causal fisico, como una inundacién o un
terremoto, y los indicadores convencionales utilizados para determinar un desastre son

* Documento preparado para el seminario "Aspectos socioecondmicos del desastre en América
Central", San José, Costa Rica, enero 21-23, de 1993, basado en un documento anterior
presentado en un seminario sobre investigacion de aspectos socioecondémicos del desastre en la
region asiatica del Pacifico, realizado en marzo de 1989, en el Centro Asiatico de Preparacion
para Desastres y el Instituto Asiatico de Tecnologia, Bangkok. Deseo agradecer al personal de
ADPC, especialmente a Brian Ward, director, y a Everett Ressler, jefe del programa, asi como a
los participantes en ese seminario. La Fundacién Nacional de Ciencias ofreci6 su apoyo.
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la tasa de muertes y el dano en la propiedad. Una formulacién de este tipo quiere decir
que la causa fisica es la variable central y que el indicador central se relaciona con la
mortalidad humana y la construccion de edificios. Otras consecuencias sociales se
consideran incidentales o derivadas; sin embargo, la cita introductoria sugiere que el
concepto de desastre es social y que aquello que convencionalmente se llama desastre
representa el fracaso de los sistemas sociales, no simplemente la presencia de riesgos.
La mayor parte de los peligros naturales han existido durante siglos, pero solo se
convierten en desastres cuando golpean los sistemas sociales. Afortunadamente, hay
una tradicién de investigacion dentro de las ciencias sociales al respecto. Algunos
comentarios iniciales sobre esa tradicion constituiran telon de fondo para nuestro
analisis posterior.

ORIENTACION HACIA EL CAMPO DE INVESTIGACION

1. La literatura es suficientemente extensa y por eso se ha publicado un inventario de
descubrimientos. Este inventario (Drabek, 1986) se organizé sobre la base de una
clasificacion cruzada de unidad social estructural —desde el individuo hasta un sistema
internacional— y desde una dimensién temporal de las fases del desastre: preparacion,
respuesta, recuperaciéon y mitigacion. En el inventario se incluyeron mas de mil citas
(1986).

2. Gran parte de ese trabajo se concentra en desastres de la comunidad: situaciones de
crisis que no se pueden manejar con medidas rutinarias de emergencia.

3. La mayor parte del trabajo se concentra en sociedades industrializadas occidentales.

4. El hecho de que un elevado porcentaje del trabajo anterior se haya derivado de
sociedades industrializadas occidentales, no quiere decir que esta investigacién no sea
aplicable a otros tipos de sociedades. Si se exponen adecuadamente las teorias, se
pueden aplicar en varios tipos de sociedades. Por ejemplo, si una teoria de alarma se
establece en términos de teoria de comunicacion, no dependeria de una forma
particular de tecnologia. Una teoria de accion de la comunidad se puede expresar en la
forma como sea aplicable a una variedad de tipos de comunidad.

5. Las ventajas de la investigacion cruzada nacional y comparativa consisten,
naturalmente, en ofrecer una gama mas amplia en ciertas variables sociales
importantes: por ejemplo, el grado de centralizacidén-descentralizacion de la estructura
gubernamental, las relaciones entre diferentes estructuras estatales, patrones de
interdependencia institucional, diferencia en la percepcion de responsabilidad
gubernamental y en las capacidades de respuesta de diversas unidades sociales. Hay
variables en las cuales existe gran diversidad. Por tanto, la investigacion comparativa
debe ofrecer la oportunidad de entender las consecuencias de esas diferencias.

6. Mientras las investigaciones nacionales cruzadas y comparativas ofrecen la
oportunidad de investigacion de diferentes formas de estructura social, mediante el
desastre también pueden entenderse tanto el alcance como, tal vez, los limites del
cambio social. Los desastres, como tales, constituyen laboratorios sociales Unicos en
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los cuales tiene lugar una transformacion social éticamente aceptable. Asi, pues,
ayudan a entender las fuerzas de tradicion y cambio dentro de la misma sociedad.

7. Desde el punto de vista de las ciencias sociales, hay varias ventajas significativas al
estudiar los desastres:

a) Se puede estudiar una variedad de unidades sociales, desde individuos hasta
familias y comunidades y sistemas nacionales e internacionales.

b) La mayor parte de los procesos sociales en los cuales estan interesados los
cientificos se pueden observar en el desastre.

c) Se puede utilizar una variedad de esquemas tedricos.
d) Se puede usar una serie de métodos conocidos de ciencias sociales.

8. Ademas, el estudio de desastres tiene la posibilidad de suministrar conocimientos
para aplicacién en politica. En consecuencia, a veces hay apoyo para la investigacion,
que podria no necesariamente estar disponible para otras areas problema. Sin
embargo, uno no debe mostrar demasiado interés en los fondos para investigacion;
algunas agencias suponen que saben todo y es una cuestién de simple aplicacion; otras
estructuran investigaciones y excluyen cualquier estudio de las ciencias sociales y hay
otras que muestran una politica alterna de interés y desinterés que hace estragos en
una labor de investigacién continuada.

9. Es importante en este punto hacer algunos comentarios acerca de la historia
intelectual de la investigacion del desastre, para senalar tanto la diversidad de intereses
como los temas que podrian incluirse. Obviamente, es un campo multidisciplinario, tal
vez con coherencia limitada. Yo puedo hablar con mas exactitud acerca de desarrollos
en Estados Unidos, donde surgié gran interés por las ciencias sociales a comienzos de
los afos cincuenta, principalmente entre sociélogos. Una corriente algo paralela y
separada se desarrollé entre gedgrafos, en particular una extension del trabajo de
Gilbert White (1945). Con los afos, individuos de otros campos, como las
comunicaciones, las ciencias politicas, antropologia y recientemente administraciéon
publica, han sentido interés por el desastre.

Ultimamente, ha surgido un interés investigativo por el riesgo. Ese concepto ha
convocado otros intereses investigativos, que se centran sobre todo en sistemas
tecnolégicos y sus consecuencias sociales. Esa preocupacion fue suscitada por
incidentes que ya forman parte del lenguaje popular, como la Three Miles Island,
Chernobyl y Bhopal. Ademas del mayor alcance del interés investigativo en este tipo de
acontecimientos, se hacen esfuerzos para recopilar y analizar literatura que hasta ahora
ha estado dispersa; la bibliografia anotada de Nural Alam sobre desastres naturales en
Bangladesh es una gran iniciacion (1990).

10. En este breve esquema de las tradiciones intelectuales, no hay una conclusion
necesaria que deba ser una sola tradicion intelectual unificadora. Ciertas tradiciones
disciplinarias continuaran iluminando algunos aspectos del desastre que ignoran otras
disciplinas.
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11. Tampoco debemos suponer que las situaciones que se han agrupado
evaluativamente como desastres sean similares sociolégicamente. Para muchos, una
guerra civil y un terremoto en la misma nacion constituyen desastres, en un sentido
evaluativo, pero la guerra civil generalmente indica situacién de conflicto y por tanto una
estructura social fracturada, mientras un terremoto probablemente se interpretaria como
una amenaza externa que evocaria una respuesta cohesiva de la comunidad.

FOCO CENTRAL DE LA INVESTIGACION

Hay varias interpretaciones bastante complejas que es necesario identificar primero y
que ofrecen un foco exacto para la investigacion de las ciencias sociales. Estas se
pueden resumir como sigue:

1. El foco central de la investigacién debe estar en sistemas sociales, no en agentes
fisicos.

2. El foco central de la investigacion debe estar en la organizacion social, no en la
desorganizacion social.

3. El foco central de la investigacion debe estar en la respuesta social, no en "hacer
victimas" individuales.

4. El foco central de la investigacion debe estar en la continuidad del comportamiento,
no en su discontinuidad.

Estas ideas se basan en la conviccién de que la investigacion de las ciencias sociales
debe ser genérica, en vez de agente especifico. Esto la separa de una orientacion
totalmente diferente de la investigacion en las ciencias atmosféricas, geoldgicas e
hidrolégicas. Para las ciencias sociales hay poca diferencia en que el agente del
desastre sea un ciclon, un derrame quimico o una inundacién repentina para determinar
qué factores tienen relacion con los mensajes de alarma o adhesiéon a la evacuacion.
Cuando los agentes son diferentes en factores que pueden tener importancia social,
como la posibilidad de prediccion, velocidad de la arremetida, periodo de transmision,
alcance del impacto, necesitan describirse en términos de sus consecuencias sociales,
no de sus consecuencias fisicas.

Asi, pues, agentes fisicamente disimiles pueden tener consecuencias similares y
agentes fisicamente similares, efectos disimiles. (Esta orientacion es muy importante,
sobre todo para la aplicacion de la investigacion a la planeacién del desastre. La
direccién de la planeacion del desastre en todo el mundo tiende a la planeacion mas
genérica o integrada. En realidad, un viraje de estos refleja el impacto de
investigaciones anteriores de desastres sobre la politica).

También es importante aproximarse al estudio del desastre, no como un ejercicio de
desorganizacion social o patologia, sino como la ocasion para entender algunas de las
estructuras normales mas importantes y procesos, como la comunicacién, interaccion,
organizacién y toma de decisiones. De modo que es preciso hacer énfasis en un
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enfoque que destaque la adaptabilidad social, no la patologia social, y la solucién de
problemas, no el caos social.

El estudio del desastre no debe distraerse con el estudio de las victimas, tal vez con
excepcion de tratar de entender la complejidad de ese concepto. Tampoco es
productivo aproximarse al campo para evaluar la culpa y encontrar al villano. Los
medios haran eso de todas maneras. Lo que se debe intentar es entender la
complejidad de los procesos sociales que caracterizan un desastre. Con ese foco
central, se pueden hacer contribuciones tanto para la teoria de las ciencias sociales
como para la formulacién de politica social.

Un ultimo consejo es no leer demasiada exclusividad y discontinuidad en la vida social
que generalmente evoca la palabra desastre. Se debe reafirmar continuamente la
importancia del concepto de la continuidad de comportamiento. Los desastres no crean
cambios abruptos y dramaticos del comportamiento. Por eso la clave para entender el
comportamiento después del desastre no se encuentra en el acontecimiento dramatico
propiamente dicho sino en un conocimiento del comportamiento antes del desastre.
Aunque el desastre pueda implicar transformaciones sutiles y complejas, aun estas
tienen que entenderse en términos de continuidades en el comportamiento pasado y
estructuras existentes.

En consecuencia, un foco central de la investigacién debe aproximar el tema desde el
punto de vista de la viabilidad de la estructura social y su habilidad para tratar
problemas nuevos y a menudo dramaticos.

HACIA UNA CONCEPTUALIZACION INICIAL DEL DESASTRE

Empecemos con una conceptualizacion inicial del desastre que tiene considerable valor
por las siguientes razones.

1. Se basa en una unidad social.
2. Se basa en una unidad social que tiene aplicabilidad reciproca nacional y cultural.

3. Es una unidad social que tiene la capacidad y recursos para activar una respuesta al
desastre.

La unidad social particular —la comunidad— es un lugar universal de actividad social.
Cada comunidad ocupa espacio fisico y en la mayoria de los casos tiene fronteras
territoriales, de modo que la entidad social se puede caracterizar en parte por su terreno
y condiciones climaticas. Las comunidades tienen nombres y cierto grado de
asentamiento permanente, pero estas caracteristicas fisicas, legales y materiales son
so6lo una dimension puesto que las comunidades son sistemas muy complejos de
actividad humana.

Es util pensar en una comunidad como una estructura que ha evolucionado para
satisfacer necesidades y tratar problemas, asi como también para asignar recursos a los
problemas. Este proceso de asignacion tiene lugar dentro de una division organizada de
mano de obra a medida que los grupos y organizaciones se comprometen en
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programas relacionados con una o mas necesidades de la comunidad. De esta manera,
la comunidad tiene que conceptualizarse como un sistema multiorganizacional. En esta
conceptualizacion, la localizacion de la accién social es la comunidad. Como uno puede
enmarcar desastres y accion de la comunidad en funcion de un proceso de tiempo
social, se tiene que seguir alguna opcion de la fase que debe incluir esa actividad.

1. El foco central del tiempo recaera sobre el periodo de emergencia.
2. Este periodo representa la fase social mas compleja del espectro del desastre.

3. Entender la emergencia es mas decisivo puesto que otras fases (mitigacion,
preparacion y recuperacion) dependen de la actividad y las consecuencias del periodo
de emergencia.

De modo que el foco central debe estar en la comunidad, con particular atencién a la
respuesta que las organizaciones tengan durante el periodo de emergencia. El proximo
paso tiene que ver con una pregunta que no se ha afrontado sino solamente supuesto
hasta este momento: ;qué es un desastre?

La respuesta simple pero compleja es que los agentes del desastre no son evidentes
por si solos. La practica histérica y actual esta repleta de ejemplos de como las
comunidades han tenido desastres y los efectos se han justificado con ideologia politica
y religiosa. La siguiente formulacion parece captar la relatividad del concepto:

Un desastre es una ocasiéon normativamente definida en una comunidad cuando se
hacen esfuerzos extraordinarios para proteger y beneficiar algin recurso social cuya
existencia se considera amenazada.

Debemos observar algunas consecuencias de esa formulacion. No hay referencias a los
agentes del desastre. Sugiere que todos los desastres se causan socialmente y que las
distinciones tradicionales Dios/hombre, tecnolégico/natural son menos afirmaciones de
causacion cientifica que residuos de argumentos normativos anteriores cuyos
proponentes siguen pensando que representan afirmaciones de verdad. También
sugiere que la falta de atencion de ayer puede ser hoy un desastre. Quiere decir que lo
que se podria definir como un desastre en un pais o comunidad, puede no definirse asi
en otro, o que el mismo agente tendra consecuencias totalmente diferentes en lo que,
en apariencia, son comunidades equivalentes.

La relatividad de esa definicion probablemente molestara a aquellos que exigen certeza
y claridad. Una solucién para ese problema seria tratar de identificar las dimensiones
normativas que entran en juego al evaluar el dano social. Quarantelli, en algun
momento, ha sugerido que las siguientes dimensiones podrian ser importantes: la
proporcion de la poblacion implicita, la centralidad social de la poblacion involucrada, el
periodo de participacién, la rapidez y posibilidad de prediccion de ésta, la falta de
familiaridad con las crisis, la profundidad de la participacién y posible recurrencia (1990).

Con esos criterios podria ser posible predecir con un alto grado de exactitud
caracteristicas probables al definir desastre en la mayor parte de sociedades
contemporaneas. Es decir, ocasiones en que hay gran dafio para los recursos de la
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comunidad y para la salud y condicion social de quienes son decisivos para la vida de
esa comunidad (por ejemplo, nifios, ancianos y enfermos). Si una comunidad de este
tipo se viera involucrada rapidamente y en forma impredecible y si se esperara que esa
participacion fuera para un largo periodo en que dicha comunidad continuara
experimentando deprivacion relativa, es muy probable que una ocasién de éstas se
definirla como un desastre.

Naturalmente, en el mundo contemporaneo hay un elemento mediador importante en el
proceso de evaluacion y son los medios. Una de sus funciones ha sido definir desastres.
La cobertura de los medios generalmente actua sobre temas sacados de criterios
normativos: dafio sobre los nifios y victimas ancianas, sobre la destruccion de
aspiraciones y la reduccién de la esperanza. (Nota de la investigacion. Debe ser posible,
a través de analisis multivariados, examinar el calculo racional que las personas hacen
con los diferentes factores en el proceso de evaluacion. El peso de los factores podria
cambiar con el tiempo. Tal vez seria posible estudiar los medios no desde el punto de
vista de la exactitud de su cobertura sino sobre patrones de distribucion de ciertos
criterios de evaluacion.)

Sin embargo, un enfoque en los criterios normativos, incorporado en la opinién publica y
en la cobertura de los medios, por demas interesante, explica solamente una parte del
proceso de definicion. Los valores necesitan incorporarse en estructuras sociales
concretas para influir en la accion y las actividades. Ademas, la mayor parte de la
informacién factica sobre la cual se hacen estos juicios normativos, no se conoce en el
momento en que llegan a involucrarse las organizaciones de la comunidad. En realidad,
una de las caracteristicas del periodo de emergencia es la busqueda de informacion.
Asi, pues, la ejemplificacion concreta de criterios normativos se puede encontrar mas
exactamente en la participacion de las organizaciones de la comunidad.

PARTICIPACION ORGANIZACIONAL COMO DETERMINANTE CLAVE PARA
DEFINIR UN DESASTRE

Si los desastres se consideran como fallas por parte de los sistemas sociales, esto
sugeriria que las demandas que se hacen sobre los sistemas sociales son excesivas o
que la capacidad del sistema social se ha reducido y no se pueden satisfacer las
demandas. Dicho de otra manera, en tiempo normal, los sistemas de la comunidad se
rutinizan de tal modo que las demandas y capacidades estan en cierto equilibrio
funcional. Con el tiempo, una comunidad desarrolla formas institucionalizadas de tratar
los problemas rutinarios.

Esta institucionalizacion se refleja en el desarrollo de diferentes organizaciones
comunitarias: hospitales, escuelas, tiendas, fuerzas de seguridad, etc.; no obstante, un
desastre cambia las dimensiones de ese sistema institucionalizado. Se lesiona mas
gente de la que el sistema médico puede manejar rutinariamente o partes de este
sistema pueden estar afectadas y reducir su capacidad. Tanto un aumento de las
demandas como una reduccion de la capacidad pueden ocurrir mas o menos en forma
simultanea. Por el contrario, los sistemas de la comunidad son sorprendentemente
adaptables a nuevas situaciones en las cuales haya demandas crecientes vy
posibilidades de menor capacidad.
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El patron de respuesta a estos cambios de las razones demanda/capacidad se puede
observar dentro de diversos sistemas comunitarios. Una tipologia basada
empiricamente, deducida de estudios en el Centro de Investigacion de Desastres,
observa la relacién entre las tareas antes de la catastrofe y la estructura de la
organizacién comunitaria y su participacion en el impacto posterior. Algunas
organizaciones continuan las mismas tareas con igual estructura social, mientras otras
desarrollan nuevas estructuras y otras mas se comprometen con tareas nuevas y tal vez
poco conocidas. En ciertas circunstancias emergen nuevas estructuras, que no han
existido antes del desastre. Al clasificar reciprocamente estructura y tareas, se deducen
cuatro tipos de organizaciones (véase Figura 1). Las organizaciones de tipo |
desempenan las mismas tareas con la misma estructura en el periodo de emergencia.

Las organizaciones de tipo Il no tienen ninguna responsabilidad de emergencia sino que
pueden llegar a participar en caso necesario. Ademas, la complejidad de la participacion
tiende a producir el tipo IV de organizacién que tiene nuevas tareas y nuevas
estructuras. Estas son organizaciones emergentes que no tienen contraparte antes del
desastre. De modo que el periodo de emergencia se caracteriza por diferentes
combinaciones de estructuras tradicionales y estructuras emergentes’.

FIGURA 1
COMPORTAMIENTO ORGANIZADO EN LOS DESASTRES

i Tareas
AsHgua . ol . Nuewn..

i Antigua | Tipol Tipo II
! Organizacién Extensién de la
! Estructura establecida organizacion
‘ Tipo 1 Tipo II

Nueva Expansién de la Organizaci6n

organizacion emergente

Una breve mencion de esa clase de tipologia y la investigacién anterior sobre el patron
de participacion organizacional son el mejor indicador de juicios normativos que definen
un desastre. El hecho de que algunas organizaciones tengan responsabilidad de
emergencia dentro de sus dominios sirve para definir la situacion. Mejor dicho si estas
organizaciones intervienen tiene que ser una emergencia. El hecho de la participacién

! Aunque la tipologia aqui se utiliza para entender diferentes clases de desastres, tiene otros
usos. Por ejemplo, Dynes (1970) la emple6é para analizar funcionamiento organizacional y
movilizacion y Kreps (1989) ha desarrollado una estructura tedrica para explicar la relacion de
dominios organizacionales, tareas, actividades, al igual que recursos humanos y materiales para
participacion en emergencias.
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organizacional quiere decir que se estan invocando criterios normativos. Este indicador
comportamental es una evidencia mucho mas concreta que la abstracta opinién publica.
Estos breves comentarios acerca de amplias consideraciones teoricas dentro de la
literatura sobre desastres no les hacen justicia, pero sirven como una base para
reformular una distincién que a veces es Util, o sea una diferencia entre desastres de
iniciacion repentina y lenta.

Con frecuencia esto se considera como un atributo inherente de algun agente fisico.
Segun los términos que acabamos de emplear, un desastre repentino es aquel en el
cual hay consenso bastante uniforme sobre los criterios normativos y ese consenso se
pone en evidencia mediante la rapida participacion de las organizaciones de la
comunidad para las cuales la situacién esta dentro de sus dominios. A la inversa, un
desastre de iniciacion lenta, es aquel que evidencia menos consenso debido a la
minima participacion organizacional. Esto puede reflejar, parcialmente, la falta de
recursos organizacionales dentro de la comunidad; en consecuencia, las condiciones
pueden llegar a ser crénicas, pero por otro lado puede lograrse consenso gradualmente
con la participacion adicional de organizaciones externas a la comunidad. En efecto, la
distincién entre iniciacion repentina y lenta refleja diferencia en atencion organizacional
en vez de constituir un atributo inherente de un agente del desastre.

Ampliando esas ideas, es posible desarrollar una taxonomia de diferentes desastres de
la comunidad, que se concentre en el patron de relaciones entre organizaciones de la
comunidad. A continuacién ese analisis.

CATEGORIAS DE DESASTRES DE LA COMUNIDAD

Desde el punto de vista del sistema comunitario, es posible identificar varios tipos de
modelos de desastre. El primer tipo y el modelo basico se denomina desastre
independiente de la comunidad, el cual se ajustaria a muchos desastres en paises
desarrollados. El sistema comunitario es la localizacion del impacto y la respuesta de las
organizaciones comunitarias. Esa participacion refleja un consenso de que se estan
haciendo extraordinarios esfuerzos para defender los recursos sociales que se estan
viendo amenazados. Un subtipo importante de los desastres independientes de la
comunidad es el que se denominara accidente de la comunidad. La diferencia implicita
aqui es que la respuesta esta concentrada en las actividades de organizaciones
institucionalizadas de emergencia (tipo 1). En efecto, es un desastre delimitado y mejor
caracterizado en términos de accidente.

El segundo tipo importante se denominara desastres dependientes de la comunidad, |lo
cual quiere decir que otros sistemas sociales externos a la comunidad ofrecen recursos
adicionales de respuesta. Se identifican tres subtipos: 1) dependientes del conflicto; 2)
dependientes del cliente y 3) dependientes del agente. Estas son situaciones en las
cuales la comunidad local se considera como dependiente por las agencias externas,
tanto nacionales como internacionales, que pueden llegar a participar. Esto
efectivamente crea un sistema dual, el cual crea un patron emergente de participacion
organizacional.

La razén fundamental para el desarrollo de diferentes tipos de desastres no es crear
distinciones académicas y sin sentido, sino una base para ilustrar similitudes vy
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diferencias importantes entre los tipos. Uno de los problemas persistentes de la
interpretacion de la investigacion ha sido que se sacan conclusiones basadas en un tipo
de desastre y luego se generaliza a otros tipos totalmente distintos. La razén
fundamental aqui para la taxonomia es sefalar diferentes problemas de la
investigacion?.

La principal diferencia entre los tipos se centra en el concepto de la capacidad de las
comunidades para responder sobre la base de sus propios recursos sociales. Los
recursos aqui se conceptuan en términos de la estructura organizacional de la
comunidad, suponiendo que también habra considerable complejidad de actividad
informal. Barton (1969) ha llamado esto el asalto masivo, es decir, la actividad de ayuda
por parte de personas, pequefos grupos informales y familias que constituirian una
parte importante de la respuesta total de la comunidad; sin embargo, las estructuras
mas formalmente organizadas de la comunidad, constituian el ndcleo central de la
respuesta organizada.

DESASTRES INDEPENDIENTES DE LA COMUNIDAD
Se diferencian dos subtipos: accidentes de la comunidad y desastres de la comunidad.

Accidentes de la comunidad

Estas son situaciones en las cuales una ocasién se puede manejar por el tipo | o por
organizaciones de emergencia. Las demandas que se hacen sobre la comunidad estan
dentro del alcance de responsabilidad que tienen las organizaciones de emergencia:
policia, bomberos, personal médico y de salud. Esos accidentes crean necesidades
(dafo) que se limitan al sitio donde éstos ocurren y por eso otras instalaciones de la
comunidad sufren poco dafo; asi, la respuesta de emergencia esta delimitada en
cuanto a localizacion y a la gama de actividades de emergencia. La carga principal de
esta respuesta recae en aquellas organiza

ciones que incorporan responsabilidad diferida a sus dominios. Cuando se completan
las tareas de emergencia, quedan pocos vestigios del accidente o efectos duraderos
sobre la estructura de la comunidad.

Foco central de la investigacion. En estas situaciones, el interés de la investigacion se
podria concentrar en la busqueda y rescate, prestacién de servicios médicos de
emergencia, seguridad en el sitio del desastre, coordinacion de multiples emergencias,
manejo de interrupcién temporal de servicios de la comunidad, etc. Otro foco podria
estar en el primer respondedor, en la aplicacion de pactos de ayuda mutua, la
emergencia de patrones de coordinacion, estudio de convergencia en el sitio del
accidente, control social de la convergencia.

2 3e puede agregar otra categoria de desastre para mayor integridad, denominada desastres no
comunitarios. Con esa categoria es posible identificar dos subtipos: desastre de sector/red y
desastre no institucionalizado. Estos dos representan condiciones en que hay un consenso
limitado sobre la extensién del perjuicio social asi como también institucionalizacién limitada de
preocupacion dentro de las organizaciones comunitarias existentes. Como se trata de casos
limitados, no los veremos aqui.
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Posibles ejemplos empiricos: caida del avion Lockerbie UK, colapso del World Hotel,
Singapur, choque de trenes, Bintaro, Indonesia.

Desastres de la comunidad

Este tipo representa el desastre mas tradicional. La diferencia de éste con el accidente
de la comunidad consiste en la extensi6n de la participacion de las organizaciones y
otros segmentos dentro de la comunidad. En el primer caso, las organizaciones de
emergencia habran desarrollado alguna familiaridad y adaptacion a las definiciones de
dominio de otras organizaciones del tipo I. En un desastre de la comunidad, el patron de
dafo puede extenderse a varios sitios diferentes de ésta en vez de centralizarse, como
ocurre en el accidente. Igualmente, podrian dafiarse o destruirse varias estructuras de la
comunidad, incluyendo tal vez aquellas que podrian alojar las organizaciones
tradicionales de emergencia. Determinar si existen esas condiciones, requiere la
recoleccién de informacion de otras entidades de esta clase. La creciente participacion
de organizaciones de no emergencia crea luego la necesidad de coordinacion de
actividad y de nuevos patrones de comunicacion entre las partes de la comunidad que
anteriormente no tenian razén para comunicarse.

La necesidad de coordinacién y el desarrollo de nuevas formas y canales de
comunicacion se han denominado demandas generadas de respuesta, en oposicion a
demandas generadas de agente. En otras palabras, son demandas que surgen a causa
de la respuesta misma y no debido al agente (sin embargo, esta distincion se pasa
frecuentemente por alto durante la emergencia y con frecuencia se ignora en la
planeacion de desastres donde se suponia que las demandas que se estaban haciendo
sobre las organizaciones de la comunidad se derivaban del propio agente del desastre.
La combinacion de demandas generadas de agente y demandas generadas de
respuesta crea una nueva complejidad, desconocida por lo regular para las relaciones
sociales dentro de la comunidad).

Desde el punto de vista de los anteriores comentarios acerca de los desastres de
iniciacion gradual y lenta, un desastre de iniciacion repentina implicaria organizaciones
de tipos 1 y Il en la movilizacién rapida, seguido inmediatamente de organizaciones de
tipo Il y la emergencia rapida del tipo IV, mientras la iniciacién gradual implicaria un
patron secuencial mas deliberado de organizaciones de tipo I, luego I, lll y tal vez IV.

Foco central de la investigacion. Muchas de esta ideas ya se han reflejado en la
literatura y por eso parte del foco central de la investigacion estaria en la elaboracion y
repeticion de esas nociones; las fases de tiempo de la participacion organizacional,
segun entiendo, no han sido estudiadas directamente; se necesita hacer mucho mas
sobre demandas generadas de respuesta.

Posibles ejemplos empiricos. Esta categoria abarcaria la mayor parte de los casos de
desastres que ocurren en las areas urbanas de paises desarrollados y quizas en casi
todos los paises en desarrollo. Es importante observar que el mismo agente, como los
ciclones, podria crear varios tipos diferentes de desastres dentro de las comunidades
que estén en estrecha proximidad geogréafica.
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DESASTRES DEPENDIENTES DE LA COMUNIDAD

En cierta forma, este tipo de desastres es una extension del anterior, excepto que la
respuesta de la comunidad local esta combinada con asistencia externa. Esto tal vez
quiere decir que, en esas situaciones, la capacidad de una comunidad es débil,
insuficiente o quizas incluso no existe. Ese puede ser el caso, pero segun la experiencia
actual, parece que niveles superiores del gobierno asi como otras agencias no
gubernamentales extracomunidad, tomaran una determinacion prioritaria dentro de sus
dominios para ofrecer asistencia; esa definicion de obligacién predomina y excluye la
determinacion de la necesidad.

Puede haber ejemplos en donde las organizaciones de la comunidad estén abrumadas,
pero casi siempre esa evaluacién la hacen organizaciones externas a ella como cosa
corriente para justificar su participacion. Naturalmente, esa participacion externa puede
ser solicitada, por funcionarios locales, algunas veces tal vez por funcionarios
desinformados y con poca experiencia. De todas maneras, la diferenciacién de este tipo
con el anterior se destaca por la gran participacion de organizaciones externas a la
comunidad.

Se pueden identificar tres desastres diferentes dependientes de la comunidad. En todos
los subtipos, las organizaciones externas suponen que la capacidad de respuesta local
es débil, estd deteriorada o no existe. Los tres subtipos son: 1) dependiente del
conflicto; 2) dependiente del cliente y 3) dependiente del representante.

1. Dependiente del conflicto. Tal vez un mejor término seria conflicto violento o el
concepto de lucha civil. En realidad, conflicto es una caracteristica comun de cada
comunidad, pero éste generalmente opera dentro de un contexto de algunos limites
normativos, por ejemplo, dentro del proceso gubernamental. En muchas ocasiones la
violencia o fuerza o amenaza de fuerza se utiliza como un método de conflicto dirigido
hacia algun fin politico.

En el concepto existen numerosos problemas complejos que aqui se desatenderan,
pero se hara la observacién de que los aspectos de violencia a menudo llegan a
institucionalizarse, hasta el punto de que unidades externas a la comunidad se ven
como necesarias para apoyar el deterioro local e incluso organizaciones polarizadas de
la comunidad. Esos intereses externos pueden servir para fortalecer percepciones de
injusticia y conducir luego a mas divisiones, lo cual se considera como justificacion para
asistencia externa adicional. El patron de participacidn organizacional es por su propia
naturaleza, emergente, y un resultado frecuente es la creacién de un sistema doble de
asistencia, un poco aislado uno de otro y a veces opuestos entre si.

2. Dependiente de los habitantes. Este es un patron bastante comun de desastres,
especialmente en los paises en desarrollo. Se supone que la comunidad local es
incapaz de cubrir la serie de demandas de los desastres; asi, los altos niveles del
gobierno piensan que esas comunidades tienen que ser complementadas o fortalecidas.
En ciertos casos, esta asistencia podria ser el resultado de preplaneaciéon del desastre,
pero casi siempre se hace el juicio caso por caso, de modo que el patron de
participacién organizacional es, por lo general emergente.
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3. Dependiente del apoderado. Estos desastres los definen con mas frecuencia los
medios, organizaciones nacionales e internacional tales que tienen relacién con
demandas graduales y tal vez crbnicas que con el tiempo han disminuido la capacidad
de los sistemas de la comunidad para actuar como unidad de respuesta. En gran parte,
la comunidad de respuesta queda subrogada, compuesta por fragmentos de estructuras
sociales anteriores, los cuales pueden provenir de las consecuencias de otros
desastres; sin embargo, el interés aqui no es seguir los vinculos casuales complejos
sino la nocién de que, en cierto momento, se desarrolla un area de captacion y se
identifica como si contuviera agregados de personas antes privadas de derechos civiles;
es decir, no tienen ciudadania en ninguna comunidad real. Estas circunstancias dan
como resultado la creacion de una comunidad ad hoc o una comunidad subrogada, una
amalgama de muchos elementos locales, nacionales e internacionales de estructura
social que se acumulan. Ese proceso crea una nueva comunidad, con la funcién
primordial de responder a las necesidades inmediatas del desastre, asi como desarrollar
soluciones a largo plazo, tal vez el restablecimiento de alguna comunidad real.

Foco central de la investigacion. Un hilo comun entre los tres subtipos es el sistema
emergente que caracteriza la respuesta al desastre, en gran parte porque la planeacion
anterior al desastre es posible sélo a través de agencias externas y, en consecuencia, el
patron de respuesta se centra alrededor de las necesidades de estas agencias y no en
las de los clientes. En efecto, los sistemas emergentes probablemente son bastante
paternalistas. Quiza los casos que no se ajustan al patrén de paternalismo se deben
investigar de manera especial.

En el desastre dependiente del conflicto, el sistema doble podria analizarse mejor desde
el punto de vista de la literatura del conflicto de la comunidad y en funcién de
movimientos politicos y sociales. Existen algunos estudios sobre las diferencias en el
funcionamiento de la organizacion de emergencia en desastres de conflicto y de
consenso. También hay informacion sobre formas de comportamiento desviado en
situaciones de contraste, asi como la emergencia de nuevos papeles de liderazgo
acomodaticio. No se conoce mucho acerca de las consecuencias a largo plazo de la
violencia de la comunidad y la adaptacion que las unidades familiares hacen, aunque se
podrian deducir muchas ideas de las situaciones de tiempos de guerra.

En la comunidad de apoderado o subrogada, el foco de la investigacién se podria dirigir
hacia las continuidades de la vida social que persisten entre las poblaciones victimas,
patrones continuos de emigracion, el proceso de reanudacion de derechos, la
integracion de elementos locales y externos en la construccion social de la comunidad,
patrones diferenciales de respuesta por parte de diversas agencias internacionales y por
diferentes filosofias organizacionales, el patron de cambio de las necesidades de la
comunidad en relacion con consideraciones politicas externas, etc.

FIGURA 2

TIPOS DE DESASTRES DE LA COMUNIDAD, DEFINIDOS POR PARTICIPACION
ORGANIZACIONAL
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Posibles ejemplos empiricos. Se podrian sacar muchos ejemplos de desastres
importantes en paises en desarrollo: Mindanao Central, Sri Lanka, Libano, Sudan, El
Salvador. Parece que la mayor parte de las situaciones de hambruna, sequia y tal vez
de refugiados se podria estudiar desde el punto de vista de la comunidad dependiente
subrogada, en algunos momentos como dependiente del cliente y tal vez en ocasiones
como desastres independientes de la comunidad. No hay ninguna razén para suponer
que deben ser distintos de otros agentes al tener efectos diferenciales.

Es posible que una tipologia mas detallada de una comunidad apoderada pueda
desarrollarse examinando estudios de caso existentes. Esa investigacion podria dar
como resultado mas complejidad o quizas la categoria no refleje un nucleo central de
realidad. Hay informacion disponible sobre la creacion de comunidades intencionales y
también una literatura dispersa sobre reubicacién y reasentamiento que ofrecen ciertas
hipétesis.

UN FOCO CENTRAL DE LA INVESTIGACION SOBRE OTROS SISTEMAS SOCIALES

Aunque el anterior analisis se ha concentrado en la comunidad y variantes de ella como
una unidad analitica clave para el analisis, obviamente hay otras opciones. Podrian
mencionarse las siguientes:

Asalto masivo. Comportamiento informal y espontaneo que implica busqueda y rescate,
limpieza de escombros, etc.; actividades que se centran en ayuda no organizada.

Familia. Arreglo de riesgos, medidas de preparacion, decisiones de evacuacion,
interpretaciones colectivas de alarmas.
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Subsistemas de tareas. Busqueda y rescate, evaluacion del dafio, servicios médicos de
emergencia, advertencia, evacuacion, coordinacion.

Organizaciones.

Sistemas interorganizacionales politico-administrativos. Relacion entre sistemas
politicos y administrativos; el problema de las consecuencias de la respuesta de
emergencia que se estan ubicando en seguridad, bienestar o sectores politicos.

Sistemas nacionales.
Sistemas internacionales.

Mantener un foco central en las interrelaciones entre sistemas es especialmente
importante cuando se hace investigacion psicolégica personal y en el uso de
cuestionarios dirigidos a encuestados en forma individual. Por ejemplo, muchos estudios
de mensajes de alarma parecen suponer que la gente solamente recibe mensajes de
los medios masivos y por tanto la primera explicacion sobre si se atienden mensajes de
alarma es si se comprenden ciertas palabras. Obviamente, éste es un proceso social
muy complicado en el cual ocurren informacion y confirmacién de la alarma, asi como
decisiones para tomar medidas preventivas.

Los cuestionarios dirigidos a encuestados en forma individual a veces no miden ese
contexto social y por tanto concluyen que atender la alarma es consecuencia de
racionalidad y conocimiento individuales. Errores similares se cometen en estudios de
victimas. En casi todos, las victimas responderan que ellas no estan tan mal y que la
gente que anda por ahi, esta peor. Algunos diran que estan muy bien, pero otros (a
quienes se les acaba de preguntar) son los que estan en malas condiciones.

El punto importante es que las respuestas individuales siempre tienen que interpretarse
en cierto contexto social, no como un atributo inherente a la personalidad y ni siquiera
como un rasgo cultural inferido como el fatalismo; por esto, la investigacién que observa
los patrones individuales de interaccion en funcion de la teoria de grupos de referencia,
tiene mas probabilidades de entender el comportamiento. Tal vez el punto primordial es
que es esencial estudiar interrelaciones de los sistemas. Como principio general, el
comportamiento en un sistema de nivel inferior, como el individuo, rara vez se puede
explicar sin entender el contexto social en el cual esta ese aparato individual. Esa es
también la leccién ofrecida por estudios de percepciones de riesgos. Los riesgos los
perciben de manera diferente las personas de sistemas sociales distintos y no hay
ninguna medida objetiva que suplante ese hecho. Esta es la razén por la cual se ha
hecho énfasis sobre la importancia de juicios normativos para definir los desastres.

UN FOCO CENTRAL DE LA INVESTIGACION EN EL PROCESO SOCIAL

Aunque el andlisis anterior gir6 alrededor de la estructura, ese foco se centré en un
marco de tiempo particular del desastre que ocasiond la emergencia; en consecuencia,
esa formulacién incluia las posibilidades de considerar la ocasion del desastre a lo largo
de un continuo de tiempo social. En general, hay un vocabulario comun que ha surgido
e incluye mitigacion, preparacion, respuesta a la emergencia y recuperacion.
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Esas etapas no se deben medir en tiempo cronoldgico sino como una caracterizacién de
tipos de actividades y procesos que tienen el potencial de reducir las consecuencias
negativas del desastre. Mitigacion se refiere a actividades y procesos que disminuyen la
ocurrencia del desastre. Preparacion se refiere a las actividades y procesos que
minimizan los impactos y danos del desastre. Respuesta se refiere a las acciones para
ofrecer el comportamiento mas eficiente y efectivo ante una amenaza real o impacto
amenazante.

La recuperacion hace referencia a aquellos procesos y actividades cuya finalidad es
hacer regresar la unidad a un restablecimiento de la vida social rutinaria. Las diversas
etapas tienen por objeto presentar alguna continuidad y potencialmente son circulares
por naturaleza, puesto que la recuperacion puede incluir intentos de mitigacion.

Las ventajas de una formulacién de este tipo es que estructuran realidad social en
términos de procesos y consecuencias. Segun el investigador, sin embargo, hay varias
preguntas importantes acerca de la continuidad de las etapas. ¢Puede aplicarse la
mitigacion exitosamente durante el periodo de recuperacion? jLa preparacion para el
desastre tiene alguna influencia sobre la respuesta de emergencia? Todas son
preguntas investigables.

Ademas de mantener un foco central en las unidades y en los procesos sociales, hay
otras posibilidades conceptuales que permiten tratar ciertos temas con algun grado de
integridad. Por ejemplo, puede ser util tomar un enfoque de sistemas sociales al
considerar temas tales como la alarma, puesto que el proceso incluye acciones de parte
de las organizaciones que cumplen una funcién de vigilancia al transferir informacién a
otras que preparan mensajes de alarma que luego comunican a las poblaciones. Esta
poblacién los interpreta de diferentes maneras y luego evoca distintas formas de
interaccion social y en consecuencia, ciertas respuestas comportamentales.

Este es un proceso social complejo que incluye varias etapas, asi como diferentes
niveles de estructura social. Se puede tratar mejor como una teoria de rango mediano,
de modo que un conocimiento que falte dentro de la teoria se puede identificar mas
facilmente. Habria otras teorias de rango mediano que se centran alrededor de
conceptos tales como evacuacion, reubicacion, asalto masivo y convergencia, y cambio
organizacional, coordinacion interorganizacional y cambios de la comunidad a largo
plazo que tienen posibilidades de esclarecimiento.

Finalmente, existen siempre oportunidades en los desastres para comprobar teorias y
conceptos derivados de contextos completamente diferentes. Por ejemplo, cuando el
Centro de Investigacion de Desastres comenzé la investigacion organizacional, los
modelos iniciales se sacaron de literatura organizacional existente. Se descubrié que
esos modelos eran demasiado estaticos para tratar el comportamiento organizacional
en los desastres; en consecuencia, esto condujo al desarrollo de otras
conceptualizaciones, como la tipologia de participacion organizacional antes vista. Si la
teoria mas general tiene validez, entonces debe tener aplicacidn en el concepto de
desastre; por ejemplo, la teoria de toma de decision de la familia debe funcionar en la
decision de evacuar y la teoria de adaptaciéon de la familia debe ser aplicable para
entender el proceso de recuperacion a ese nivel. Tal vez éste es el punto que se debe
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destacar, puesto que si el comportamiento del desastre es humano, las buenas teorias
de este comportamiento deben ser aplicables en los desastres. Si no, no son buenas
teorias.

COMENTARIOS FINALES

La mayoria de los investigadores observan problemas que ya existen y para estudiar
soluciones anteriores miran el pasado. Las organizaciones pertinentes de desastres
encuentran problematico el dltimo gran desastre que se les presentd. Luego se les pide
a los investigadores que estudien problemas pasados, aquéllos identificados por
organizaciones relacionadas con desastres. Al desarrollar una agenda futura de
investigacion, no podemos darnos el lujo de concentrar nuestra atencién exclusivamente
en problemas pasados. Necesitamos concentrarnos en los desastres futuros y tipos
futuros de respuesta organizacional a esos agentes.

El propio concepto de paises en desarrollo implica cambio y, en algunos casos,
bastante rapido. Esto Sugiere que la atencion solamente en desastres pasados no sera
adecuada para el futuro. Gran parte de los paises en desarrollo se estan
industrializando y urbanizando, puesto que eso es inherente al concepto de desarrollo.
La nueva tecnologia traera mas amenazas, ahora desconocidas en las sociedades mas
tradicionales. Los avances tecnologicos también agregan complejidad a las antiguas
amenazas. De todas maneras, puede ser importante anticipar futuros desastres en vez
de concentrarse en el pasado.

Ademas del desarrollo de una agenda de investigacion, necesita darse alguna idea de
continuidad al proceso de como la investigacion se traduce en accion, especialmente en
accion de planeacién. Aunque éste es un problema genérico, hay diferencias entre la
transferencia de tecnologia y la de ideas nuevas y diferentes. Como estan las cosas,
hay un considerable volumen de informacién sobre los aspectos sociales de los
desastres que se conoce ampliamente dentro de la comunidad de investigacion vy
también en algunas comunidades politicas que no se esta aplicando. Por ejemplo,
varios problemas relacionados con sistemas de alarma no se basan en fallas
tecnoldgicas sino en la renuencia de los funcionarios a transmitir informacion pertinente,
basados en la creencia de que la gente entrara en panico. Un objetivo de la
investigacion podria ser explorar imagenes de comportamiento en el desastre entre
diferentes agencias gubernamentales y no gubernamentales. Esas imagenes
comprenden conceptos profundamente arraigados de la inhabilidad e incompetencia de
la gente para tratar la amenaza y/o el peligro.

Esta actitud con frecuencia va combinada con conceptos segun los cuales las funciones
del gobierno consisten en controlar el comportamiento erratico que, en su opinion,
siempre acompania los desastres. Esta nocion de la necesidad de controlar la gente y el
punto de vista bastante comun de la inhabilidad de las estructuras sociales para afrontar
problemas de desastres se distribuye diferencialmente en diversos niveles del gobierno
y en algunas sociedades mas que en otras. De todas maneras, un elemento en una
agenda final de investigacion podria centrarse en la aceptacion y utilizacion de las
investigaciones de las ciencias sociales por parte de las agencias gubernamentales.
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Aquellos hallazgos de la investigacidn ponen en tela de juicio la sabiduria popular, pero
en la practica ésta siempre prevalece.

Finalmente, hay razones importantes para que los desastres en los paises en desarrollo
deban ser objeto de atencion de investigaciones particulares en las ciencias sociales.
Esto no es solo porque los desastres sean mas frecuentes y mas dafninos en éstos
paises y ofrezcan, por tanto, un buen campo de investigacion.

Recientemente, las agencias internacionales han empezado a considerar la relacion
entre desastres y desarrollo. Si esto se toma en serio, como una guia del programa, es
posible que la asistencia del desastre se oriente a mejorar la autosuficiencia de la
comunidad y la confianza en si misma, en vez de estimular arreglos tecnolégicos y
vastos proyectos de ingenieria que hayan sido el patrén de asistencia del desarrollo en
el pasado. El concepto de los desastres como fracasos de los sistemas sociales sugiere
que esos sistemas contienen los elementos necesarios para la futura prevencion de
desastres.

APENDICE |

Algunas notas sobre la empresa de la investigacion

El argumento basico que se debe sostener es que la investigacién sobre desastres no
requiere ninguna metodologia nueva. La escala total de métodos utilizados dentro de
diferentes tradiciones disciplinarias es adaptable y pertinente para la materia de estudio
relacionada con el desastre. Naturalmente, los investigadores individuales tendran
preferencia por algunos métodos basados en su propia orientacion metodoldgica. Por
ejemplo, mis preferencias indican que el foco central mas util estd a un nivel
organizacional de la comunidad y con la recopilacion de datos donde haya una
considerable dependencia de las entrevistas semiestructuradas con informantes
organizacionales.

Aunque no hay ninguna metodologia de los desastres, pueden existir ciertas
precauciones relacionadas con el campo de trabajo que vale la pena anotar aqui.

1. Muchos conceptos convencionales ampliamente usados dentro de diferentes
disciplinas pueden ser demasiado estaticos para ser utiles y cegaran al
observador respecto a la verdadera realidad social. La mayor parte de los
conceptos de las ciencias sociales estan construidos sobre una realidad estatica.
Una de las areas mas fructiferas de investigacion incluye el comportamiento
emergente, es decir, el que no tiene existencia antes del desastre. Los
conceptos convencionales a veces excluyen estos comportamientos emergentes
por considerarlos de poca importancia.

2. Aunque hay sitio para estudios de actitudes acerca de muchos aspectos del
desastre, uno debe ser especialmente cauteloso en cuanto a utilizarlos como
mecanismos de prediccion comportamental. La correlacion entre actitudes y
comportamiento probablemente debe ser menor en situaciones de desastre que
en las demas areas de la vida social. Preguntar a la gente cdmo cree que se
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comportaria en ciertas situaciones de desastre es casi inutil. Es mejor
preguntarle como se ha portado en ciertas situaciones.

3. Aunque gran parte del interés en el desastre se orienta a los resultados
negativos, también es util interrogar acerca de los efectos positivos. Por ejemplo,
hacer preguntas sobre la ansiedad de los nifios inmediatamente después del
impacto del desastre también podria combinarse con otras acerca de cambios
de obediencia de acuerdo con sugerencias de los padres. Incluso tales
preguntas haran mas compleja la interpretacion de los datos.

4. Si la gente nos dice algo, eso no necesariamente significa que sea cierto.
Existen varios mitos acerca del desastre que ya constituyen verdades populares
puesto que se han difundido. Recopilarlos en forma sistematica no es
necesariamente ciencia ni lo es que esos resultados presenten un incremento de
los conocimientos criticos.

5. Como los efectos del desastre pueden parecer aleatorios, esta clase de
muestreo no es la mejor; sin embargo, los efectos del desastre estan
socialmente conectados y otros métodos de muestreo, por ejemplo, el de bola de
nieve, tienen mas probabilidades de captar esas relaciones sociales criticas.

6. Los puntos de muestreo y las fuentes de datos son importantes. Un estudio
ampliamente citado, sobre los efectos negativos del desastre, se basaba
exclusivamente en declaraciones de las victimas que habian interpuesto una
demanda. No era dificil imaginar que la mayor parte de sus reacciones eran
negativas, pero no se presentd informacion alguna sobre el volumen o
localizacion social de estas victimas dentro de la poblacion total de la comunidad
impactada.

7. Las estadisticas convencionales de los desastres ofrecen pocas
interpretaciones, sobre todo si se usan comparativamente. Ni el numero de
muertos o heridos o la pérdida monetaria de propiedad son indicadores exactos
del impacto social, si no se conocen otras dimensiones acerca de la comunidad
en la cual tuvieron lugar dichas pérdidas. En consecuencia, las compilaciones de
estadisticas nacionales y en especial estadisticas contradictorias, probablemente
no dan alguna informacién o conocimiento util.

8. Aunque parece que los desastres se adaptaran a disefios de investigacién que
utilicen contrastes de tiempo l/tiempo IlI, pronto se descubre la falta de
disponibilidad de datos de tiempo 1 que se puedan utilizar como linea de base
para contrastar con variables de tiempo Il. Los tipos de datos anteriores al
desastre, importantes para la ciencias sociales, rara vez se mantienen como
parte de los informes estadisticos rutinarios.

9. Ya que los desastres se pueden estudiar mejor como procesos sociales, es
importante que la recopilacion de datos sea apropiada al periodo. Como los
estudios sobre desastres son dificiles de organizar y financiar los estudios
planificados del periodo de emergencia se deben hacer un afio después de la
terminacion real de éste. Dada esa demora de tiempo, podria resultar mejor
estructurar un estudio sobre el proceso de recuperacion.
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10. Como los desastres son oportunidades fragiles para recopilar datos, hay mucha
urgencia de llegar al campo; no obstante, la urgencia es rara vez una buena
razon para elaborar una teoria deficiente. Estudios ad hoc probablemente
producen resultados ad hoc. Esto se puede evitar si se hace alguna planeacién
preliminar con el desarrollo de ciertos instrumentos alternos de recopilacién de
datos que se puedan adaptar cuando se presente la oportunidad de
investigacion.

11. Si se obtienen fondos, es probable que se dirijan hacia problemas que sean
administrativamente importantes para la agencia que financia. En general, es
probable que se conceptue pobremente. Parte del proceso de negociaciéon
requiere un conocimiento basico de la literatura para que se pueda conceptuar
mas adecuadamente la idea inicial. A veces, la reformulacion puede ser dificil y
tal vez imposible. Dada esa situacion, se debe prestar alguna atencion a recoger
algunos datos que sean tedéricamente importantes. La mitad de un pan es mejor
que nada y tal vez varias rebanadas siguen siendo importantes.

12. El trabajo de campo durante el periodo de emergencia puede parecer dificil, pero
en realidad hay varias ventajas decisivas sobre el trabajo de campo normal. Las
condiciones dentro del area impactada no son tan cadticas como las presentan
los medios. En realidad, generalmente hay una abrumadora apariencia de
normalidad en medio de considerables danos fisicos. Una indiscutible ventaja es
que son pocas las barreras de acceso a informantes. Se reducen las barreras
burocraticas de acceso a personas en posiciones protegidas, facilitdndose asi la
entrada. Por otra parte, si la investigacion se presenta como una oportunidad
para que los encuestados transmitan su experiencia y que los demas aprendan,
la gente esta dispuesta a compartirla. En otras palabras, las condiciones en el
periodo de emergencia son tales que las barreras sociales se reducen y se
aumenta el comportamiento expresivo. Esto ofrece condiciones éptimas para
recoger informacion. Aunque las restricciones de tiempo podrian impedir la
obtencion de informacion completa, la presencia fisica oportuna ofrece una
forma de legitimidad de la investigacién que sanciona futuras recopilaciones de
datos.

13. Por el contrario, mientras el periodo de emergencia se caracteriza por una
franqueza sin precedentes, el de recuperacion a veces se distingue por crear
controversia entre la comunidad. Esto a veces ocasiona que ciertos tipos de
recopilaciéon de datos sean mas dificiles e incluso hace a los investigadores
vulnerables a diversas presiones politicas y legales. Aunque no hay una
proteccién absoluta contra esos problemas, un conocimiento continuo de la
dinamica de la vida de la comunidad indica formas de minimizar problemas de
investigacion. Naturalmente, el conflicto de la comunidad acerca de problemas
relacionados con el desastre, es un campo interesante de investigacion.
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