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ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

Este libro ofrece los resultados del proyecto de investigacion "Sistemas nacionales
de prevencién y atencién de desastres en América Latina: un estudio comparado de
experiencias de implementacion”, concebido y ejecutado por la Red de Estudios
Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina (LA RED) y realizado con el
apoyo de ODA del Reino Unido, ECHO de la Uniéon Europea y CIID de Canada.
Incluye los casos de Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Honduras, Guatemala,
México, Colombia y Peru. Aborda el origen y la evolucién de los organismos
gubernamentales y sistemas nacionales que estos paises se han dado en las
ultimas décadas para la gestién de los desastres, ligandolos tanto a las experiencias
de desastres vividos como a los procesos sociales y politicos de esos paises y de la
region. En base a estudios de caso, realizados por investigadores e instituciones
involucradas en el tema, somete a critica la implementacion de estas estructuras,
revela las nociones que las informan, identifica a los actores sociales que intervienen
y compara los procesos de tal manera de llegar a conclusiones generales para la
region latinoamericana. Haciendo uso de un marco teérico que considera los mas
recientes y significativos avances sobre el tema y recogiendo la experiencia real del
esfuerzo de los paises para abordar esta problematica, sus conclusiones
contribuyen tanto a reconocer los factores y procesos que significan estas
estructuras como a la formulacién de propuestas en ese campo.

Poco a poco los desastres dejan de ser vistos como las grandes emergencias
producidas por fendmenos naturales imprevisibles y pasan a ser reconocidos como
el resultado de la combinacion de un conjunto de variados factores que son parte de
los procesos sociales de los paises. Un terremoto, una erupcion volcanica, una
inundacion o una sequia no son suficientes para producir un desastre: las
construcciones inadecuadas para un medio en donde histéricamente se han repetido
los terremotos, la ocupacion de las faldas de los volcanes activos como medio Unico
y permanente de subsistencia, la ocupacién de los cauces y las riberas de los rios y
quebradas por pequenas poblaciones o por grandes ciudades, los sistemas
productivos e infraestructuras incompatibles con las caracteristicas del medio
ambiente, la incapacidad de los Estados y sociedades para controlar u orientar estos
procesos, son hechos que muestran a los desastres como el resultado de procesos
que comprometen a muchos aspectos y actores de la sociedad. En los afios setenta
y ochenta en América Latina, los paises de la regién han creado o reformado
muchos de los organismos gubernamentales y sistemas nacionales encargados de
la problematica de los desastres. ;En base a qué concepcion de los desastres, a la
participacién de qué instituciones y actores sociales, siguiendo qué modelos y bajo
la influencia de qué experiencias de desastres y de periodos politicos ha ocurrido
esto? ;Qué nivel de implementacion y efectividad muestran estas estructuras en los
diferentes paises? ¢Logran incorporar todos los aspectos, actores e instituciones
involucrados en los procesos que generan los desastres? ;Deben hacerlo? ;Como
y en qué medida? Todas estas son preguntas que este libro busca responder para
explicarse la situacion de estas estructuras gubernamentales o nacionales,
identificar sus limites, sefalar sus posibilidades y ofrecer nuevas perspectivas para
la innovacion y el cambio.
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BIODATAS

Omar Dario Cardona Arboleda. Es ingeniero civil, graduado en la Universidad
Nacional de Colombia, Manizales. Realizé estudios de postgrado en ingenieria
sismica, mitigacion de riesgos y prevencién de desastres en Yugoslavia, Estados
Unidos e Inglaterra. Actualmente es profesor catedratico de la unidad de postgrado
de ingenieria sismica de la Universidad de los Andes y presidente de la Asociacion
Colombiana de Ingenieria Sismica. Fue Director Nacional de Prevencién y Atencion
de Desastres de Colombia (1992-1995) y miembro del Comité Técnico Cientifico de
Naciones Unidas para el DIRDN. Es miembro fundador de la Red de Estudios
Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina (LA RED), y consultor y
asesor de la OPS, PNUD, DHA y USAID/OFDA. Ha publicado ampliamente sobre el
tema de los desastres.

Eduardo Franco Temple. Es antropdlogo, graduado en la Pontificia Universidad
Catodlica del Peru, con estudios de postgrado en antropologia en la misma
universidad. Trabajo desde 1981 hasta 1991 como investigador en el Centro de
Investigacion y Promocion del Campesinado (CIPCA) Piura, Pert. Desde 1992
trabaja como Jefe de Proyecto en el Programa de Desastres de ITDG-Peru.
Miembro de la Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América
Latina (LA RED), uno de los editores de la revista Desastres & Sociedad, cuenta con
varios articulos sobre el tema de desastres.

Gisela Gellert. Es licenciada en geografia humana, graduada en la Universidad
Martin Lutero, Halle/Wittenberg, Alemania. Ha realizado diversos trabajos de
investigacion y docencia en Guatemala desde 1978, principalmente en el campo de
geografia urbana y poblacion. Actualmente se desempefia como Coordinadora e
Investigadora de Estudios Urbanos y Desastres en FLACSO-Programa Guatemala.
Desde 1990 viene participando como investigadora y coordinadora para el caso
Guatemala en varios proyectos regionales sobre desastres. Cuenta con varias
publicaciones sobre el tema de geografia urbana, poblacion y desastres.

Maritza Guillén. Es graduada en la Universidad Auténoma de Honduras, con
maestria en Relaciones Industriales. Ha sido consultora en diversos proyectos de
investigacion en el Consejo Superior Universitario Centroamericano (CSUCA), para
ACDI y otros, consultora de la Secretaria de Planificacion, Coordinacion vy
Presupuesto (SECPLAN) de Honduras, Profesora Visitante de la Universidad
Internacional de Florida, USA, y miembro del Equipo de Consultores de la
Organizaciéon Iberoamericana sobre Juventud, Espana, para el proyecto "Juventud
en Latinoamérica, Propuesta de Politicas". Se desempend como Directora Ejecutiva
del Centro de Estudios y Promocién del Desarrollo (CEPROD) de Honduras.
Actualmente es miembro del Equipo de Consultores en el Proyecto Regional para la
Investigacién "Mercados Laborales y Equidad en Centroamérica" dirigido por
FLACSO, Costa Rica. Cuenta con varias publicaciones relacionadas con temas de
Género, Politica Social Nacional, Pobreza, Comercio Internacional, entre otros.

Allan Lavell. Es gedgrafo, doctor en geografia econdmica, graduado en la London
School of Economics and Political Science de la Universidad de Londres. Es
especialista en desarrollo urbano y regional. Ha sido investigador y docente en las
Universidades de Londres, Middlesex Polytechnic, Auténoma Metropolitana de
México, Autonoma de México y Costa Rica, en el Colegio de México y en la
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Confederacion Universitaria Centroamericana. Es investigador asociado de la
Secretaria General de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO,
y coordinador del nodo para América Central y el Caribe de la Red de Estudios
Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina (LA RED). Tiene una larga
lista de titulos publicados entre libros, capitulos de libros y ponencias.

Patricio Ledn. Antropdlogo y metoddlogo, se gradudé en la Universidad de
Concepcion, Chile. Trabajé en el ICIRA y en la Universidad de Chile. Desde 1972
trabajo en el Consejo Superior Universitario Centroamericano (CSUCA), la
Universidad Nacional de Costa Rica y la Universidad de Costa Rica. Desde 1992
trabajé en la Maestria Latinoamericana de Trabajo Social de la Universidad
Auténoma de Honduras y en el Centro de Estudios y Promocién para el Desarrollo
(CEPROD) de Honduras. Especializado durante muchos afios en temas de
desarrollo rural y- de empleo, se incorporé al grupo de investigadores
centroamericanos que trabajan el tema de desastres, ligandose a los proyectos de
FLACSO y formando parte de la Red de Estudios Sociales en Prevencion de
Desastres en América Latina (LA RED).

Mario Lungo. Es arquitecto, con estudios de postgrado en la Universidad de Paris
VIll y en ciencias sociales en la Escuela Practica de Altos Estudios de Paris,
Francia. Ha sido director del Programa Centroamericano de docencia de la
Confederacion Universitaria Centroamericana. Actualmente es vicepresidente del
Comité de Desarrollo Urbano Regional de la Internacional Sociological Association,
Profesor de la Universidad Centroamericana "José Simedn Cafas" de San Salvador
y coordinador regional para Centroamérica de la Global Urban Research Initiative.
Miembro de la Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América
Latina (LA RED), cuenta con varias publicaciones sobre este y otros temas.

Elizabeth Mansilla. Es economista, graduada en la Universidad Nacional Auténoma
de México, con postgrado en Urbanismo en la misma universidad. Actualmente es
investigadora del Instituto de Investigaciones Econdémicas (HE) de la UNAM. Ha
desarrollado diversas investigaciones sobre el tema de los desastres, relacionados
con aspectos urbanos, econdmicos y de gestién institucional y social. Fue Secretaria
Académica del Consejo Mexicano de Ciencias Sociales (1991-1994), dentro del cual
promovié la formacién y coordind el Grupo de Trabajo sobre Desastres y organizo
diversas reuniones, nacionales e internacionales, sobre el tema. Es miembro
fundador de la Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América
Latina (LA RED), en la cual actué como coordinadora del Nodo para América del
Norte, desde su conformacion hasta 1994. Cuenta con varios articulos publicados
sobre el tema de los desastres.

Lina Pohl. es sociologa, con estudios de maestria en Ciencias Sociales en
FLACSO, México. Actualmente es consultora independiente y coordina el proyecto
de becas regionales en Centroamérica para la Fundacion del Partido de los Verdes
de Alemania.

Fernando Ramirez Gémez. Es socidlogo, con estudios de maestria en la
Universidad de Paris VIIl. Ha trabajado en diferentes instituciones realizando
investigaciones y consultorias sobre temas de poblacién, desarrollo y desastres para
el gobierno colombiano y organismos nacionales de Colombia y para Naciones
Unidas. Fue consultor de la Direccién Nacional para la Prevencién y Atencion de
Desastres de Colombia hasta 1994. Miembro de la Red de Estudios Sociales en
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Prevencion de Desastres en América Latina (LA RED), cuenta también con diversas
publicaciones sobre el tema de desastres.

Francisco Reyna. es socidlogo, graduado en la Universidad de San Carlos de
Guatemala. Actualmente se desempena como Auxiliar de Investigacion de FLACSO-
Programa Guatemala.

Linda Zilbert Soto. Es arquitecta, estudié en la Universidad Particular Ricardo
Palma de Lima, se especializé en Planificacion Urbana y Mitigacién de Desastres.
Participé en el Proyecto de Rehabilitacién Urbana del Area de Huaycan, primera
intervencion planificada del Municipio de Lima Metropolitana en los procesos de
asentamientos humanos para dotar de vivienda a sectores de bajos recursos.
Trabajo en PREDES y desde 1993 viene trabajando en ITDG-Peru como miembro
del Programa de Desastres en diferentes actividades de investigacion y
capacitacion. Coordina para el Peru el Proyecto Desinventar (Sistema de Inventarios
de Desastres) de LA RED.
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PRESENTACION

Este libro ofrece los resultados de un proyecto de investigacién concebido y
ejecutado por la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en América
Latina (LA RED), con el apoyo de ODA del Reino Unido, ECHO de la Union Europea
y CIID de Canada. El titulo original del Proyecto fue el de "Sistemas de Prevencion y
Mitigacion de Desastres en Ameérica Latina: un estudio comparado de experiencias
de implementacién”, que inicialmente consideraba los casos de Costa Rica, México,
Perd y Colombia. Mas adelante, sobre la base de los equipos nacionales
conformados para el proyecto "Comunidades urbanas en Centroamérica:
vulnerabilidad a desastres y opciones de prevencion y mitigacién", coordinado por el
Programa de Desastres de la Secretaria General de FLACSO y apoyado por CIID de
Canada, se incorporaron los casos de El Salvador, Honduras y Guatemala. Ademas
de los resultados en los siete paises que se incorporaron al proyecto por parte de LA
RED, el presente volumen reproduce también un estudio realizado sobre Nicaragua
por Hans llly, en el contexto de una misién de la GTZ-Alemania en ese pais. Aunque
éste no formo parte del proyecto de LA RED, su objeto, enfoque y conclusiones son
similares a los de este proyecto.

La coordinacion general del Proyecto estuvo a cargo de Allan Lavell, de la Secretaria
General de FLACSO, y de Eduardo Franco, de ITDG-Peru; Allan Lavell coordiné el
estudio de los casos centroamericanos, haciéndose cargo de las investigaciones por
pais en esa region: Gisela Gellert y Francisco Reyna, de FLACSO-Guatemala, en
Guatemala; Mario Lungo y Lina Pohl, de FUNDE, con la colaboracién de Sonia
Baires y Marta Gonzéles, en El Salvador; Patricio Ledn y Maritza Guillen, de
CEPROD, en Honduras; y Allan Lavell, que realizé el estudio del caso costarricense,
con la colaboracién de Nora Sequeira y Cristina Araya, también de FLACSO, y de
Manuel Arglello, de ALTERNATIVAS PARA EL DESARRROLLO. Coordiné y realizé
el estudio en México, Elizabeth Mansilla, en ese entonces de COMECSO vy
actualmente miembro del Instituto de Investigaciones Econdmicas de la UNAM,
recibiendo la colaboracion de Erika Olvera e Ignacio Rubio. ElI de Colombia fue
realizado por Fernando Ramirez, durante la investigacion Consultor de la Direccion
Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (DN-PAD) de Colombia, y por
Omar Dario Cardona, en ese entonces Director General de la misma. Eduardo
Franco coording, y realiz6 junto con Linda Zilbert, también de ITDG-Peru, el analisis
del caso peruano, recibiendo la colaboracion de Alicia Minaya, Luis Gamarra y Maria
Isabel Murillo.

El proyecto inicial surgioé en la Il Reunién General de LA RED en Cali, Colombia, en
marzo de 1993, fue formulado con las contribuciones de los investigadores alli
presentes y evoluciond en todo momento muy cerca de los demas proyectos y
actividades de LA RED. De hecho, se benefici6 permanentemente de los
comentarios, contribuciones y experiencias de sus demas miembros e instituciones ;
su elaboracién estuvo a cargo de Allan Lavell.

Formulado el proyecto general, en abril de 1993, se fueron constituyendo
paulatinamente, segun los recursos disponibles, los equipos nacionales, cada uno
de los cuales debid redactar un plan para cada pais. En el proceso de la
investigacion los equipos se reunieron en tres talleres regionales. El primero de ellos
se realizd en el contexto de la lll Reunién General de LA RED en Puerto Escondido,
México, en diciembre de 1993, en el que se presentaron los avances de los paises
inicialmente considerados, se hizo una primera critica y discusion de los conceptos
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que iban apareciendo en el proceso de la investigacion de cada pais para ordenar la
informacién, y se consideré la necesidad y posibilidad de incorporar nuevos casos a
la comparacion. El segundo taller se realizé en la ciudad de Guatemala, en febrero
de 1994, en el que estuvieron presentes los equipos de los nuevos paises
incorporados, a la luz de cuyos avances se enriquecio la discusion del conjunto. Alli
se concluy6 con una enumeracion de los ejes del analisis y los de la redaccion de
los informes preliminares, identificandose un conjunto de ejes o factores explicativos
del origen, evolucién y caracteristicas de los organismos gubernamentales y
sistemas nacionales para la gestion de los desastres. En el Seminario Internacional
sobre "Prevencion de Desastres y Sociedad"”, organizado en la ciudad de México por
COMECSO, la Seccion de Humanidades de la UNAM y LA RED, también en febrero
de 1994, y en la Conferencia Interamericana de Cartagena de Indias sobre
"Reduccion de los Desastres Naturales, Experiencias Nacionales", de marzo de ese
mismo afio, organizada por la DN-PAD de Colombia, se presentaron las hipotesis
centrales del Proyecto y los avances del mismo a un mayor numero de interesados,
beneficiandose de la discusion de temas asociados alli planteados. El tercer taller,
con el cual se concluyé el proceso de la investigacion, en el que se propusieron y
discutieron los informes preliminares, se realizé en Lima, Peru, en el contexto de la V
Reunion General de LA RED, en octubre de 1994. Asistieron a este taller, ademas
de los coordinadores por pais, otros investigadores, representantes de agencias y
directivos de instituciones gubernamentales de gestion de desastres. En particular,
cabe destacar la participacién de Ricardo Mena, Oficial Regional de la DHA, con
sede en Ecuador, y de Rolando Duran, en ese momento Presidente del Centro de
Coordinacién para la Prevencion de Desastres en América Central (CEPREDENAC).
Durante el resto del tiempo, hasta la edicion del presente volumen, se redactaron los
informes definitivos por pais, los capitulos nacionales de este libro y la introduccién y
conclusiones comparativas.

Los investigadores del equipo del Proyecto formaron un colectivo que permitié en
todo momento que cada cual contribuyera desde formaciones y practicas
profesionales diferentes, recogiendo la experiencia histérica de sus instituciones y
paises, al mismo tiempo que de las discusiones generadas tanto en su interior como
con los interlocutores. Estos fueron sobre todo los entrevistados: investigadores
independientes, académicos, representantes de agencias internacionales, directivos
y operadores de sistemas e instituciones gubernamentales de gestiéon de desastres,
funcionarios de otros sectores del Estado, profesionales con actuacién en el campo
estudiado, dirigentes politicos, autoridades locales y nacionales y dirigentes vy
pobladores de comunidades; en resumen, el conjunto de actores involucrados en
este campo o en las manifestaciones del mismo durante el proceso de la
investigacion.

El proyecto se condujo teniendo en cuenta la experiencia académica de unos, la de
la conduccion de acciones, de planes y de instituciones gubernamentales de gestion
de desastres por otro, y la del trabajo participativo con comunidades. Se buscé
responder a las preocupaciones y perspectivas de cada una de estas plataformas
desde las que se puede percibir el problema en su integridad. Muchos de los
investigadores estaban participando también en otras actividades de investigacion
comparativa de LA RED, lo cual hizo que la evolucion del proyecto recibiera la
influencia del desarrollo de aquellas. Tanto los resultados del proyecto como este
libro en particular, son producto de un trabajo colectivo en mas de un sentido.
Esperamos que la calidad de la base empirica y testimonial ofrecida, la autenticidad
con que se ha pretendido hacer los planteamientos, permitan contribuir al mejo-
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ramiento sustancial en este campo de la institucionalizacién de la gestién y la
reduccion de los desastres en la region, haciendo honor asi al esfuerzo realizado por
muchos, antes y ahora.

Mientras se editaba este libro, Patricio Ledn, autor de uno de los capitulos, miembro
de LA RED, amigo verdadero, fallecié. Los demas autores y LA RED le dedicamos
este libro. El siempre representd para nosotros la estricta rigurosidad del juicio al
mismo tiempo que la generosidad sin limites hacia el otro. Este libro representa algo
parecido a lo que nos ha dejado: la necesidad de analizar sin dejar pasar nada, pero
también la certidumbre de que el campo que tratamos nos requiere a todos.

Los Editores
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INTRODUCCION

Allan Lavell
Secretaria General, FLACSO

"Los que gerencian los desastres en el sector publico no han llevado a cabo una
evaluacion sistematica de los aspectos operacionales y de formulacion de politicas
que enfrentaran durante la presente década. Aspectos claves que tendran que
considerar incluyen: el desarrollo de un entendimiento mas claro de "desastre"; un
reconocimiento de que los desastres son eventos sociales; una apreciacion del
rango creciente de amenazas a las cuales estan expuestas las personas; la
aplicacion de tecnologias a la gestion de los desastres; y la evaluacién critica de los
a priori acerca de la gestion de los desastres y operaciones para enfrentarlos.

Estas consideraciones probablemente no apareceran espontaneamente. Cambios
sustantivos en las politicas y la practica para la gestion de los desastres solamente
se lograran si los investigadores académicos actuan como catalizadores,
difundiendo mas los resultados de sus investigaciones, estimulando al sector publico
a llevar a cabo un analisis critico de la gestion de los desastres" (Buckle, 1990:301).

La extensa cita de Buckle, arriba reproducida, aparece en un articulo publicado en
un numero especial de la Revista Mass Emergencies and Disasters, dedicado al
tema de los "Desafios y Oportunidades que se presentan en el Ambito
Organizacional para los Desastres". Convencida de que un paso fundamental hacia
el cambio se da gracias al analisis de la forma en que histéricamente se ha llegado
al presente, la Revista dedicaba este numero a la presentacién de varios estudios
historicos sobre los sistemas de gestion de desastres en los EEUU y Asia austral, en
particular.

Hasta la fecha, no ha existido un esfuerzo sistematico para llevar a cabo una tarea
similar en los paises en vias de desarrollo, los mismos que sufren el peso de los
desastres en el mundo. El presente volumen de ensayos constituye un esfuerzo
unico para remediar este déficit en América Latina, en una coyuntura en la que se
celebra el Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
(DIRDN), cuyos objetivos principales solamente se lograran con una mas decidida,
comprensiva, coordinada, consistente e innovadora politica publica en la materia. Si
esto no sucede, llegaremos al fin del Decenio arrastrando todavia la historia, destino
de muchos de los anteriormente declarados por las Naciones Unidas.

La posibilidad de ubicar tematica y analiticamente los ensayos publicados en este
volumen descansa en el establecimiento de las premisas o hipotesis fundamentales
que dieron forma al proyecto regional de investigacién que origind los estudios
nacionales, en el establecimiento de un punto de referencia conceptual y tedrico en
cuanto a las actividades que debieron ser contempladas en la gestion de los
desastres, y en el concepto mismo de "Sistema", el cual asume tanta importancia en
el titulo y formulacion original de la investigacion. Solamente asi podremos discernir
sobre la existencia real o no, hoy en dia, de un "Sistema" y de su naturaleza,
limitada o comprensiva, en términos de la gestion de los desastres. Esta tarea es la
que pretendemos realizar en este capitulo introductorio, el cual sera un punto
necesario de referencia para la lectura del Ultimo, de analisis comparativo. Los
estudios nacionales ofreceran la "carne" del emparedado que construimos.
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EJES EXPLICATIVOS O PREMISAS BASICAS DE LA INVESTIGACION

El punto de partida de la investigacion fue explicitar cuatro grandes ejes explicativos
0 premisas que proporcionaran elementos para ayudar a aclarar la evolucién de los
"Sistemas" en cada pais: el impacto de grandes desastres, los limites y
oportunidades que ofrecen las estructuras y las ideologias estatales existentes, la
estructura sectorial y territorial de los paises desde el punto de vista econdémico,
social, ecologico-poblacional y politico, y el papel de determinados actores sociales,
institucionales e individuales.

Eventos: magnitud, recurrencia y tipo. Pronésticos y predicciones.

La toma de conciencia, la sensibilizacién y el impulso a la accion (inspirados por
gobiernos, sector privado u otras expresiones de la sociedad civil), ademas de la
orientacion dada a las politicas e instrumentos en el campo de los desastres,
podrian explicarse, en parte, por el impacto y caracteristicas de los desastres
sufridos y los pronosticados en los distintos paises.

La idea de que estos desastres, particularmente los de gran magnitud, sirven de
aliciente a la innovacién y cambio en las politicas publicas y privadas, ha sido
captado en el concepto de "ventanas de oportunidad" (windows of opportunity),
desarrollado y aplicado en la teoria de la toma de decisiones por Kingdon (1984),
quien arguye que un evento (en nuestro caso, un desastre) sirve a menudo para
identificar problemas, politicas y acciones a seguir con miras a la innovacion o el
cambio. De manera diferente, pero también relevante, la predicciéon o pronosticacion
creible o "cientifica" de un evento (o serie de eventos) puede operar en la misma
direccién, aun cuando esto finalmente no se dé (ver, por ejemplo, la prediccion
Brady en Peru).

Las caracteristicas de los eventos, definidos en términos de tipo, magnitud,
recurrencia y locus, pueden llegar a influir en los niveles de concienciacién y en
términos del tipo de estructura de respuesta que se promueve vy la institucionalidad
de ésta. Algunos de los posibles condicionantes serian los siguientes:

a) Tipo: la importancia relativa en el pais de los llamados "desastres naturales" y de
los mas frecuentes detonadores fisicos (terremoto, huracan, inundacion, etc.), de
desastres tecnoldgicos o antrépicos y desastres complejos. Una apreciacion sobre
esto por parte de las autoridades nacionales, y el dominio de ciertas concepciones y
prioridades pueden llegar a influir sobre la forma de desarrollo de los "sistemas" y
sus énfasis particulares.

b) Recurrencia y magnitud: una serie secuenciada y temporalmente cercana de
eventos de cierta magnitud puede llegar a tener un impacto acumulado e incentivar
el cambio mas que en el caso de eventos esparcidos en el tiempo. Asi, uno "aislado"
de magnitud, dentro de un contexto general de pequefios y medianos desastres
recurrentes, podria llegar a ser caracterizado como "anormal" o "especial", no
suscitando mayores cambios; mientras que una serie de eventos de magnitud en un
tiempo reducido podria abrir una "ventana de oportunidad", con impactos a nivel
politico, econdmico y social. Un solo evento de gran magnitud puede, obviamente,
abrir también esta ventana.

La incidencia de grandes eventos aislados, a diferencia de un patron de pequeios y
medianos recurrentes y dispersos en el territorio, puede llegar a influir en las formas
de desarrollo de los sistemas, particularmente en lo que se refiere a la atencion dada
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a la prevencion, la mitigacion o la respuesta, y también en la descentralizacion y el
estimulo dado a los niveles locales y regionales de gestion e implementacion.

c) Locus: la magnitud de un evento considerado a la luz de su ubicacién, sea en el
territorio nacional o en el extranjero, puede tener un impacto diferenciado tanto en la
conciencia de cambios innovadores como en la posibilidad de implementarlos. La
innovacion puede considerarse ligada a lo que se podria llamar la curva de
"aprendizaje" de un pais, 0 sea, el grado en que las experiencias con desastres en el
propio territorio o en paises vecinos (o lejanos) conducen a cambios en los sistemas.
¢ Desastres grandes en el territorio nacional impresionan mas, menos o en igual
medida que desastres en paises vecinos? ;Desastres en zonas periféricas o rurales
tienen el mismo efecto que los de grandes centros urbanos, focos del poder
econdmico y politico? Estas constituyen solamente dos de las interrogantes que
surgen de una consideracién del impacto de la localizacion de eventos en la
formulacién de politicas.

Las Estructuras estatales existentes.

La gestion de los desastres es predominantemente una prerrogativa del Estado,
hecho avalado por la legislacion existente y por la importancia que los desastres
adquieren con respecto a la "Seguridad Ciudadana" y a la "Seguridad del Estado".
En consecuencia, los Sistemas de Gestion de los Desastres surgen como
estructuras de preferencia estatales y, en consecuencia, limitados o potenciados por
las ideologias, practicas y estructuras estatales existentes (administrativas, politicas,
sociales, etc.). En otras palabras, seria dificil contemplar los sistemas escapando de
la l6gica de la macro organizacion estatal, sus premisas fundamentales, estructuras
y caracteristicas globales o especificas.

Entre los aspectos que consideramos fundamentales en un andlisis de los
"Sistemas", se incluyen:

a) Los grados de centralizacién y descentralizacién introducidos en el quehacer vy el
funcionamiento del Estado, incluyendo el poder y capacidad de gestion dados a los
estados, regiones y localidades.

b) EIl peso relativo otorgado a los Ministerios, a las instituciones Autbnomas y Semi
Auténomas, incluyendo los Municipios, y a los niveles de gestién y coordinacién
regionales, a diferencia de los sectoriales.

c) Las ideologias y practicas existentes en cuanto a la participacién y la gestién
popular, incluyendo los recursos asignados y los controles o mecanismos de
cooptacién existentes. En fin, el grado de desarrollo de las organizaciones y
practicas de la sociedad civil frente al Estado.

d) El nivel de continuidad y profesionalismo existente en los organismos estatales,
que garantice la permanencia, a diferencia de los cambios politico-partidistas, en los
cuadros directivos y técnicos superiores.

e) La permeabilidad del sistema politico a los recursos técnicos generados por la
ciencia y la academia.

f) El papel e injerencia de los estamentos militares en la politica y el quehacer
estatal, y su grado de legitimidad frente a la poblacion y la sociedad civil en general.
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Cada uno de los elementos arriba especificados y sus combinaciones particulares,
pueden tener una notable influencia sobre las formas de desarrollo, la estructura y
las funciones de los sistemas.

Estructuras econémicas, demograficas y territoriales.

El tipo de énfasis dado a los sistemas de gestion de desastres, podria en parte
explicarse por caracteristicas particulares de las estructuras econdmicas,
demograficas y territoriales de los distintos paises.

En lo que refiere a lo territorial, como instancia que integra lo econémico y lo
demografico, los niveles de concentracion espacial de la economia y de la poblacion
tienen un impacto importante sobre ellos. La concentracion del poder econdmico y
politico en uno o unos pocos grandes centros urbanos influye enormemente en las
"areas de concentracién" de las prioridades establecidas para los sistemas. De igual
manera, una distribuciéon mas equilibrada, acompafada por un poder regional y local
mas difuso, podria provocar, tal vez, consecuencias opuestas.

La organizacion de la economia, el peso relativo de los sectores formales e
informales, la importancia y locus de la industria y agricultura moderna, capitalizada
0 monopolizada, a diferencia de la de pequena escala, de subsistencia y marginal,
dejarian sentir sus efectos sobre las prioridades establecidas y sobre la capacidad
de resolucion del Estado. La centralizacién versus la descentralizacion, la proteccién
de las grandes inversiones versus la proteccion global, las orientaciones dadas a la
inversion en prevencion y mitigacion, recibirian la influencia de la estructura del
poder econdémico y politico existente.

Actores Sociales.

En los procesos vinculados a los desastres intervienen un conjunto variado de
actores sociales. Estos actores estan presentes e involucrados tanto en los procesos
relacionados con la vulnerabilidad, la prevencion y la mitigacién, y las politicas
respecto a éstas, como también en aquellos procesos relativos a la respuesta,
cuando los desastres han ocurrido. En este ultimo caso, particularmente en los
procesos que se refieren a la atencion y la reconstruccion.

Cuando hablamos de actores nos estamos refiriendo a individuos, a asociaciones y
grupos organizados, ya sean estos sectores sociales actuando a través de los
individuos o de asociaciones (gremios laborales o profesionales, por ejemplo),
sectores u organismos del Estado y organismos descentralizados del mismo
(empresas publicas, por ejemplo), grupos o sectores empresariales privados,
organizaciones no gubernamentales y agencias bilaterales o multilaterales de
cooperacion; todos ellos participan en el ambito local, nacional o internacional y son
portadores de ideas y conceptos, con un discurso definido o diferenciable, pero
también de practicas y de respuestas a intereses, e intervienen de un modo
determinante en los procesos antes referidos (Maskrey y Lavell, 1993; y Lavell,
1994).

En relacion al tema de los sistemas nacionales, todos los actores vinculados al
campo de los desastres deben ser considerados con el fin de conocer cual ha sido o
es su papel en el origen, la evolucién e implementacién de estos sistemas. La
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hipdtesis es que, segun sea la participacidn de uno u otro de estos actores y de la
influencia que obtienen en cada uno de los momentos y aspectos de los procesos
mencionados, los sistemas de cada pais adquiriran unas u otras caracteristicas.

Los llamamos actores sociales porque, independientemente de que sean individuos
o colectivos, las ideas que portan y sus practicas diferenciables responden a grupos
o estamentos con una ubicacion particular en la sociedad y en los procesos sociales
y politicos en general. Asimismo, porque su discurso y practicas,
independientemente de cuanto respondan a intereses y concepciones de grupo,
pretenden representar o por lo menos dar cuenta, del interés general de la sociedad.
Son actores, por tanto, que responden a posiciones de conjunto frente a la sociedad.

LA GESTION DE LOS DESASTRES: CONCEPTOS Y PARADIGMAS, HISTORIA Y
MODERNIDAD

El analisis de los cambios introducidos en las estructuras creadas para enfrentar el
problema de los desastres no puede prescindir de una serie de referencias
conceptuales en torno a la problematica. En otro momento hemos insistido en que
"las formas como se definan o se conceptuen los desastres distan de ser un mero
ejercicio semantico. Por el contrario, constituyen un paso fundamental y una
influencia determinante en la organizacion del conocimiento y, en consecuencia, en
la manera en que se encara la investigacion y la accidon necesarias para
enfrentarlas" (Lavell, 1993: 144). En lo que refiere al analisis de las estructuras y las
acciones a desplegarse en torno a la gestion de los desastres, Britton (1988; cfr.
Lavell, 1993: 144) ha insistido en que "el tipo de precauciéon que se institucionaliza
para enfrentar los desastres refleja las maneras en que es entendido el concepto de
"desastre" por quienes toman decisiones".

El objetivo del presente apartado es precisamente ofrecer un resumen de las formas
en que el concepto de desastre mismo, y lo que se ha dado en llamar "manejo,
administracion o gestién de desastres", han cambiado durante las ultimas dos
décadas. Dicho objetivo tiene el propdsito de proveer un marco de referencia para
analizar la evolucién de las estructuras, sujetos de estudio en el presente volumen,
y, ademas, para la elaboracién del capitulo final de este libro, el cual tiene
pretensiones de establecer un cuadro comparativo de los cambios vividos
histéricamente en la region, y observaciones sobre las posibilidades y necesidades
de cambio hacia el futuro. En particular, intentaremos presentar un resumen de los
diferentes conceptos que se han desarrollado en torno a los desastres como
procesos y productos; de la idea global de gestion o administracién de desastres,
incluyendo la presentacion de algunas definiciones basicas del tipo de actividad que
la compone; y, por ultimo, sobre la idea de sistemas nacionales de gestion de los
desastres.

Desastres: productos o procesos.

En el transcurso de los ultimos cuarenta afios, las ideas y los conceptos
desarrollados en torno a los desastres han sufrido una transformacion paradig-
matica, cuando menos en el plano cientifico y académico. La concepcion de los
desastres que Hewitt ha llamado "fisicalista" (Hewitt, 1983), la cual, en algun grado,
sigue constituyendo el paradigma dominante y el sustento de la accion tecnocratica
que prevalece en torno a la problematica, ha cedido paulatinamente terreno a una
concepcion social e integral de los desastres. Este cambio de concepcién ha
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significado una creciente injerencia de las ciencias sociales en el estudio de esta
problematica, a la vez que ha sido producto de ella, complementando o desplazando
en cierta medida el predominio de las ciencias naturales o de ingenieria.

El paradigma "fisicalista", que fue objeto de acérrima critica por parte de Hewitt a
principios de la década de los ochenta, puede tipificarse por varias facetas que, sin
lugar a dudas, avalan determinadas preocupaciones en cuanto a la forma en que la
sociedad debiera prepararse o enfrentarse a los eventos denominados desastres.

En primer lugar, este enfoque equipara, implicita o explicitamente, los desastres a
los eventos fisicos "naturales", tecnolégicos o antréopicos con los cuales estan
asociados. De esta manera, hablar de desastres equivale a hablar de eventos
extremos del mundo natural o fisico, tales como terremotos, huracanes, actividad
volcanica o inundaciones. Esta concepcion pone el peso de la responsabilidad de los
desastres en las espaldas de los eventos fisicos en si, con la sociedad jugando un
papel secundario o dependiente.

Una segunda faceta de esta visibn es que los desastres se ven como

"impredecibles”, "inmanejables" e "inevitables". La severidad, intensidad o magnitud
del evento fisico en si determina la del desastre que puede ocurrir.

Y, en tercer lugar, esta vision, en lo que se refiere a la investigacién en torno a los
desastres, pone el énfasis firmemente en el campo de las ciencias de la tierra (la
geofisica, la geologia, la climatologia, la hidrologia, etc.) y de las ciencias de la
ingenieria. En consecuencia, tal concepciéon ha sido acompafada por un continuo
fortalecimiento de instituciones cientificas organizadas alrededor de estas mismas
ciencias, las cuales, consciente o inconscientemente, han servido para fortalecer y
perpetuar la misma vision fisicalista de los desastres.

La actividad que la sociedad puede desplegar en el campo de la "reduccion de los
desastres”, ha estado automaticamente restringida a dos o tres esferas particulares.

En primer lugar, debido a que los eventos fisicos en si fueron concebidos como los
principales culpables de los desastres y a que se les ha considerado en si
anormales e impredecibles, una actividad predominante de la "prevencion" de
desastres ha sido el estudio cientifico de las amenazas, intentando predecir o
pronosticar la ocurrencia de eventos y, en consecuencia, alertar a la poblacion sobre
su probabilidad, permitiendo asi actividades ligadas a la proteccion coyuntural, que
incluye la evacuacion de las zonas que pueden sufrir impactos mayores. El énfasis
puesto en los afnos sesenta y setenta en la prediccion de terremotos, huracanes y
actividad volcanica, es un fiel indicador de esta tendencia.

En segundo lugar, una visibn que ha puesto énfasis en lo "inevitable", lo
"incontrolable” o lo "inmanejable" de los desastres, automaticamente ha suscitado la
nocion de que la organizacién de la sociedad debe privilegiar el establecimiento de
estructuras que puedan enfrentar los desastres una vez ocurridos y, posteriormente,
conducir a la sociedad de regreso a una situacion de normalidad, a través de la
rehabilitacion y la reconstruccion.

En tercer lugar, se pensaba que de existir alguna actividad que pudiera desplegarse
durante el periodo anterior a la ocurrencia de un evento de magnitud, que no fuese
la prediccion y el prondstico, ésta debia desarrollarse en el area de la reduccion de
la vulnerabilidad fisica de la sociedad (o sea, vivienda, infraestructura, etc.). En
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consecuencia, el enfoque de ingenieria que dominaba y sigue dominando en la
prevencion de desastres, privilegiaba la construccion de obras de ese tipo, tales
como diques, presas y paredes de retencion, etc., o sistemas constructivos en
edificaciones e infraestructura para proveer de mayor resistencia contra los embates
de los eventos extremos del mundo natural.

Como examinaremos enseguida, aun cuando esta concepcion de los desastres y de
la importancia de los eventos fisicos en su definicidbn ha sido paulatinamente
erosionada, hoy en dia tal vez sigue siendo el paradigma dominante en cuanto a la
definicion de tipos de actividad en el area de la gestion de los desastres. Asi, aun
cuando hasta los mas recalcitrantes defensores del paradigma "fisicalista" hagan
cierta referencia a una vision mas integral y social de los desastres, una parte
importante de la actividad desplegada en torno a esta problematica,, sigue pautas de
comportamiento FISICALISTA. Pueden encontrarse ejemplos en muchos de los
primeros lineamientos de accion de la DIRDN, en los estudios de desastres urbanos
promovidos por el Banco Mundial (ver Kreimer y Munasinghe, 1992; Varley, 1994;
Mitchell, 1994), y en la conformacion de muchos de los Comités Nacionales para el
Decenio.

Por otra parte, en muchos de los escritos y en los discursos y materiales educativos
que se han producido en el periodo muy reciente, siempre existen reminiscencias de
una vision aparentemente superada. Asi, por ejemplo, seguimos escuchando o
leyendo frases como "el impacto del desastre en Guatemala eran tantos muertos y
tantas viviendas, hospitales o carreteras destruidas, etc.", cuando en realidad esos
muertos y esa destruccion eran el desastre en si. Se habla del evento fisico como si
fuera el propio desastre.

Una ultima consecuencia de la vision fisicalista es que, efectivamente, no hay mayor
necesidad de definir mas profundamente lo que es un desastre o los procesos
sociales que permiten su concrecion. La vision cuantitativa de los desastres ha sido
la predominante, de tal manera que se acepta la existencia de un desastre porque
existen tantos muertos, lisiados, afectados o niveles de pérdida econdémica. El
desastre ha sido entendido como un producto coyuntural, algo que aparecia de la
nada e irrumpia en una sociedad particular de forma repentina, "sin aviso". Al no
incorporar la idea de un proceso de construccién de condiciones sociales que hace
una sociedad propensa al desastre, la definicion de éste podia limitarse a algo que
servia necesidades politicas o a la determinacién del momento oportuno de la
intervencion logistica externa. Era necesario saber cuando se presentaba un
desastre sobre todo porque era importante decidir cuando declarar un "estado de
desastre" y movilizar las fuerzas logisticas para su atencion. Una expresion moderna
de esta tendencia se encuentra en las definiciones que muchos organismos
internacionales hacen de desastre en los diversos paises del mundo, en cualquier
afio en particular, cuando deben reportar uno. Asi, por ejemplo, la Federacién
Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, por medio del Centro de
Informacion sobre Desastres de la Universidad de Louvaine, define un desastre
como cualquier evento que tiene un minimo de diez muertos, cien afectados, o que
conduce a una llamada para asistencia externa; mientras la OPS, en su esencia,
define un desastre como un evento que requiere de asistencia externa o
internacional.

En fin, la existencia de un desastre se ha definido por magnitudes estadisticas, por
lo cual es obvio que los grandes eventos fisicos y las situaciones de extrema
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necesidad y urgencia, anormales en muchos sentidos, han tendido a dominar las
preocupaciones de los actores sociales involucrados en la gestion de la
problematica.

De esta manera, hay que resaltar la aseveracién de Hewitt, en el sentido de que los
grandes desastres simbolizan toda la problematica.

Ahora bien, como se ha mencionado al principio del presente inciso, la visién
fisicalista ha sido paulatinamente complementada, si no reemplazada por una vision
mas integral, la cual esta firmemente fundamentada en el andlisis de los desastres
como productos y como procesos. El resultado de mas de treinta afos de
investigacion y de deliberacion sobre los desastres, impulsadas desde las ciencias
sociales, ha conducido a la ya conocida férmula de que el riesgo de desastre, o el
desastre mismo, es el producto de una combinacién particular de las llamadas
amenazas (lo fisico) y la vulnerabilidad de la sociedad (lo social).

Esto implica la aceptacion de que, en la mayoria de los casos, son las condiciones
sociales de existencia de una poblacion las que determinan en gran medida el nivel
de destruccién, de dislocacién o de interrupcién de las funciones de la sociedad. O
sea, las amenazas fisicas son un factor necesario en la formula de desastre, pero no
son ni condicion suficiente ni predominante en su existencia. La conformacion de
esta vision alternativa ha sido producto tanto de la observaciéon empirica de los
desastres ocurridos como de la sistematizacién y discusién ofrecida por los
practicantes de diversas ciencias sociales.

La definicion pionera de desastre, ofrecida por Charles Fritz a principios de los afios
sesenta (Fritz, 1961), y el seguimiento dado por la sociologia de los desastres,
inspirado por el trabajo original de Enrico Quarantelli y Russell Dynes (ver Lavell,
1993), fueron acompafados por los estudios sobre percepcion de amenazas vy
riesgos impulsados por los gedgrafos sociales (p.e., Gilbert White, lan Burton y
Robert Kates), durante los sesenta y en décadas posteriores. Desde entonces, el
trabajo ya mencionado de Hewitt y sus colegas, a principios de los ochenta, dio
espacio a toda una corriente de pensamiento alrededor del problema de la
vulnerabilidad de la sociedad, visto como un componente esencial en Ia
conformacion de las condiciones que propiciaban los desastres. Desde entonces, y
gracias a la publicaciéon del trabajo clasico de Wijkman y Timberlake (1985), los
desastres comienzan a concebirse como "problemas no resueltos del desarrollo”. La
visién restringida avalada por la ingenieria estructural, en la cual se considera la
vulnerabilidad solamente en términos de la propensién de una estructura fisica a
sufrir danos de determinado nivel bajo el impacto de un evento fisico de cierta
intensidad, ha sido ampliada con el fin de presentarla como una construccién social
que involucra multiples aspectos, condiciones y estructuras de la sociedad en si.

Hacia finales de los ochenta, en América Latina, Gustavo Wilches-Chaux (1989)
publica su ya clasica tipologia de la Vulnerabilidad Global, identificando doce
componentes de ésta (fisico, de localizacién, social, ideoldgico, cultural, ecolégico,
politico, etc.). Casi paralelo al trabajo de Wilches-Chaux, Anderson y Woodrow
(1989) publican su libro "Levantandose de las Cenizas: Estrategias de Desarrollo en
Tiempos de Desastre", en el cual presentan su ya conocida matriz de
Vulnerabilidades y Capacidades. Posteriormente, ya entrados los noventa, Blaikie et.
al. (1994) y Varley (1994), en Inglaterra, y los integrantes de la Red de Estudios
Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina (LA RED) siguen
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enfatizando la vulnerabilidad como componente esencial en la ecuacion de desastre
(ver Maskrey, 1993; Lavell. 1994a; LA RED, 1992).

Segun esta concepcion, la vulnerabilidad se refiere a la condicién o condiciones de
la sociedad, que la hace propensa a sufrir los impactos de un evento fisico
determinado ya sea pequeino, mediano o grande. En este sentido, la vulnerabilidad,
vista como una condicion objetiva de la sociedad, estd en permanente
transformacion, siendo producto del proceso histérico de cambio en la sociedad (o
subconjuntos de ésta). Entonces, desde este punto de vista, la raiz del problema del
desastre se encuentra en las modalidades mismas de desarrollo de la sociedad. La
concepcion social de los desastres pone énfasis en estos no sélo como productos, o
formas de enfrentarlos una vez ocurridos, sino también como procesos a través de
los cuales la vulnerabilidad se ha construido histéricamente. Los mapas de
amenazas de viejo cufio nos enfrentan ahora a la necesidad de contar con mapas de
vulnerabilidad y mapas de riesgo de desastre, elaborados de forma dinamica.

Una concepcién social de los desastres exige mayor atencidén en cuanto a la manera
de conceptuar el desastre en si y a la amplificacion de las actividades que se
desplieguen en torno a la gestién o administracion de los mismos. En lo que se
refiere a su definicion, se exige una que no solamente describa las férmulas para
determinar cuando existe o no una condicion de desastre, sino también una
reconstruccidon de los procesos sociales que histéricamente han conformado esas
condiciones que hacen propensa a una sociedad a sufrir tales ocurrencias (la
pobreza, la desorganizacién social, las ideologias fatalistas, la ausencia de sistemas
institucionalizados de seguridad ciudadana, la falta de controles sobre el uso del
suelo, etc.).

La idea de desastre como algo anormal que inrrumpe en una sociedad ajustada y
equilibrada, es reemplazada por una vision del desastre como un "momento"
concreto de lo normal, un aspecto de la vida cotidiana de la poblacion. Este se ve
como una crisis de la sociedad que tiene paralelos con las ideas de "crisis
econdmica", "crisis social" o "crisis de identidad", mas conocidas para los cientificos
sociales. La vulnerabilidad se construye, pues, paulatinamente, por eso puede
hablarse de desastres "naturales" solamente en el sentido de que las condiciones

existentes en la sociedad los hacen casi inevitables en algin momento.

Finalmente, una definicién social de desastre supera las limitaciones del modelo
cuantitativo, empujandonos hacia una mas amplia concepcién de la problematica v,
en consecuencia, una mejor sustentacion de la posible organizacién de la respuesta
de la sociedad frente a ellos. Dentro de la visién social propuesta, la definicion de
desastre como producto puede ser dada utilizando un sincretismo construido por los
aportes de Fritz (1961), Quarantelli (1987) y Kreps (1984):

"una ocasion de crisis o stress social observable en el tiempo y en el espacio en que
sociedades o0 sus componentes (comunidades, ciudades, regiones, etc.) sufren
dafos o pérdidas fisicas y alteraciones en su funcionamiento rutinario, que exigen la
participaciéon de agentes, instituciones u organizaciones externas en su atencion y
resolucioén. Tanto las causas como las consecuencias de los desastres son producto
de procesos que se desarrollan al interior de la sociedad".
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Un corolario importante de la concepcion social de los desastres es que ayuda a
desmitificar la idea de que son eventos necesariamente de gran magnitud, en
términos sociales, econémicos, espaciales o territoriales.

Independientemente de que clasifiquemos eventos de acuerdo con su magnitud,
utilizando una terminologia que comprende la idea de desastre o catastrofe,
debemos aceptar que una ocurrencia desatada por un evento fisico localizado,
impactando en una sociedad de limitada extensién territorial y causando un muy
limitado numero de victimas o de dafnos fisicos, no es esencialmente distinta para el
subconjunto de la sociedad afectada que un desastre de gran magnitud que afecta
una regiéon o un pais entero. Cualitativamente, las condiciones que permiten su
existencia son similares y lo que difiere es "solamente" |la magnitud de la respuesta y
el nivel de movilizacién de recursos externos que exige para enfrentarlo. Pero éste
es ya un problema cuantitativo y no cualitativo, en el sentido de la identificacién de
causalidades. Por otra parte, cada vez se acepta mas que los llamados pequefos y
medianos desastres son indicadores del comienzo de procesos que, por la
construccion permanente de mayores condiciones de vulnerabilidad, pueden
convertirse en los desastres grandes del futuro (ver Lavell, 1993 y 1994a).

Tejiendo mas fino la definicidn social de desastre, y en un intento de introducir en
ella elementos del mundo natural y del mundo social, resulta mas y mas claro, a
nuestro modo de ver, que un desastre representa el punto culminante, la crisis
desatada por un proceso continuo de desajuste del ser humano, de sus formas de
asentamiento, construccion, produccién y convivencia con el medio ambiente
natural. En consecuencia, representa una manifestacién del inadecuado manejo del
medio ambiente y de la ausencia de principios duraderos de sustentabilidad. De ahi
que el problema de los desastres no resida tanto en lo que son los extremos de la
naturaleza, sino mas bien en lo que son los extremos de la sociedad: la continua
despreocupacién por encontrar, por parte del ser humano y la sociedad,
mecanismos de ajuste al medio ambiente que le da sustento y asentamiento.

El desastre es la actualizacion del grado de riesgo existente en la sociedad,
producido por una inadecuada relacion entre el ser humano y el medio fisico natural
y construido que lo rodea.

Pero, mas alla de la construccion de la vulnerabilidad social en si, las ciencias
sociales se hacen mas y mas imprescindibles para entender el curso de la evolucién
en varias de las llamadas amenazas o eventos fisicos. Cada vez menos, las
amenazas son consideradas elementos de la naturaleza o del mundo fisico.

Esto es muy claro en el caso de las tecnoldgicas, como, por ejemplo, las fabricas de
productos explosivos o inflamables, los reactores nucleares, etc. Pero, si bien es
cierto que los terremotos y la actividad volcanica, por ejemplo, no tienen impresa la
mano del hombre, en el caso de las inundaciones, las sequias y los deslizamientos,
la forma de ocupacion y utilizacion de la tierra por parte de la sociedad se ha
convertido en un factor importante en su aumento e incidencia, haciendo que el
elemento natural involucrado esté marcado por la mano del hombre. La mas clara
manifestaciéon de la construccion social de las amenazas se ve en términos del
impacto previsto sobre lo "natural" de la contaminacién atmosférica, la reduccion de
la capa de ozono, y el fendbmeno acentuado del efecto invernadero. Por eso pueden
pronosticarse cambios climaticos, aumentos en la frecuencia e intensidad de
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huracanes, inundaciones y sequias, y en los niveles del mar, los cuales tendran
grandes repercusiones sobre la sociedad. Estamos generando, por lo tanto, una
vulnerabilidad ecoldgica que se transforma en amenaza (para un analisis detallado
de estos aspectos, ver Lavell, 1996).

Consideraciones globales sobre el contenido y estructura de la gestion de los
desastres.

Las ideas y concepciones generadas en torno a los desastres, derivadas de las
ciencias sociales, abren un abanico de nuevas posibilidades y un espectro de
nuevas opciones en cuanto a la accion humana en torno a ellos. Las limitadas
actividades que derivan de la concepcién FISICALISTA ceden lugar a una mucho
mas rica gama de reflexiones y de acciones que, a la vez, exige una mayor precision
en términos de definiciones y tipos de actividades ligadas a la gestion de los
desastres. La prevencion, considerada como obra de ingenieria o estructural, la
preparacion entendida como actividad de alerta y evacuacién, o el estudio cientifico
centrado en las ciencias de la tierra, quedan atras y se abren opciones que deben
ser explicitadas para dar un punto de referencia a los analisis ofrecidos en el
presente volumen de ensayos.

Hoy en dia existe, desde nuestro punto de vista, una amplia confusion,
indeterminacién y contradiccién en cuanto a la definicion de los procesos y de las
actividades que componen lo que se ha dado en llamar la gestion o administraciéon
de los desastres. Aqui nos referimos particularmente a los términos Prevencion,
Mitigacién, Reduccion, Preparacién, Atencion, Rehabilitacion y Reconstruccion,
Emergencia, Respuesta, etc., aspectos que, de alguna u otra manera, tendran que
ser considerados en la construccion de sistemas nacionales o internacionales para
enfrentar esta problematica. Ademas, una clarificacion y una especificacion del
sentido real de estos términos trae consigo la tarea de la identificacion de los actores
sociales, institucionales o individuales, que deben hacer suyas las tareas y
actividades delimitadas, las cuales, al final de cuentas, seran las que compongan el
aludido "sistema" que se pretende construir.

Los momentos de la gestion.

En la literatura y en la practica en torno a los desastres ha sido costumbre referirse a
un Ciclo de los Desastres y a actividades y procedimientos llevados a cabo "antes",
"durante" y "después" del desastre. Es generalmente aceptado que las actividades
anteriores pretenden reducir la intensidad de los desastres o, en otros términos, los
impactos de los eventos fisicos potencialmente detonadores de desastres. El
"durante" se refiere a actividades llevadas a cabo en el periodo inmediatamente
posterior a los impactos y, en general, han sido denominadas actividades de
respuesta inmediata, de alivio o socorro o, globalmente, de emergencia. El
"después" del desastre tiene que ver con actividades de rehabilitacion, recuperacion
y reconstruccion.

Es conveniente introducir mayor precision y algunas variantes en la terminologia que
se utiliza. Asi, para salir de la confusién que existe en cuanto a eventos fisicos y
desastres, es mejor no hablar de actividades "previas" o "antes" como anteriores al
desastre, sino mas bien como anteriores al impacto pronosticado de eventos fisicos
determinados. En la esfera de la prevencion y mitigacion, términos que retomaremos
posteriormente, el objetivo es precisamente la reduccién o, si no, la eliminacién de la

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 20



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

probabilidad de desastre. En el caso de los llamados "preparativos”, estos también
comprenden actividades que, por una parte, buscan reducir la probabilidad de
desastre (por ejemplo, sistemas de alerta y de evacuacion) o, por la otra, reducir el
desorden, el sufrimiento, la dislocacion, etc., que pudieran suceder durante o
después del impacto de un determinado evento fisico, y, en consecuencia, reducir
sus secuelas o los efectos llamados "indirectos" de los desastres. En consecuencia,
los tres tipos de actividades (prevencion, mitigacion y preparativos) no son, strictu
sensu, anteriores al desastre, sino mas bien pretenden evitar su ocurrencia. Pero si
son actividades realizadas antes del impacto de un evento fisico pronosticado.

En el caso de las actividades "durante" el desastre, tampoco resulta ser una
denominacion satisfactoria. Transmite la idea de que el desastre tiene una limitacion
temporal que se extiende solamente al momento del impacto y al periodo
inmediatamente posterior, o0 sea, el tradicionalmente llamado de emergencia, por lo
cual ésta se hace sinénimo de desastre. Creemos conveniente establecer que el
desastre en si es un producto de la interaccion de un medio fisico "hostil" y una
sociedad vulnerable, y que el término capta la esencia de contextos de crisis o
desarreglo sociales cuya medida temporal puede extenderse a meses, si no afnos
posteriores al impacto del evento fisico. Por eso tanto la respuesta inmediata como
la rehabilitacién, la recuperacién y la reconstruccion, son actividades que se llevan a
cabo durante el desastre ; y si se da un periodo después del desastre, seria aquel en
el que las condiciones de existencia y de sobrevivencia de las poblaciones
originalmente afectadas vuelven al camino de la llamada normalidad. Mantener la
distincién entre el durante y el después del desastre, significaria automaticamente
que las actividades de rehabilitacién y de reconstruccién no constituyen una parte
integral de la gestion de los desastres.

La gestion global de los desastres: sus componentes.

Es necesario expresar también desde el principio una cierta inconformidad con la
generalizacion del uso de los términos "gestion", "manejo” o "administracién" de los
desastres. Aun cuando el sentido de estos términos se revela con relativa facilidad,
creemos que una mayor comprensién de las necesidades en torno a los desastres
puede lograrse aceptando que éstos son términos globalizantes o compuestos, y
que es necesario definir a su interior qué conjuntos especificos de actividades
comprenden.

Dados los avances conceptuales en esta materia, creemos conveniente distinguir
entre cuatro subconjuntos de actividades que, en suma, conforman la llamada
"gestion", "manejo" o "administracion" de desastres. En primer lugar, hablaremos de
un primer conjunto de actividades que se denomina "gestion de amenazas". Este
comprenderia todas aquellas actividades que buscan reducir la probabilidad de que
las amenazas fisicas se conviertan en hechos o eventos reales, o disminuir su
probable intensidad o impacto. Un segundo conjunto de actividades es el que
llamaremos "gestién de vulnerabilidades", es decir, aquellas que intentan reducir la
vulnerabilidad de la sociedad frente a las amenazas fisicas. Un tercer conjunto
puede denominarse "gestién de la emergencia" o, alternativamente, "gestion de la
respuesta inmediata". Se refiere a las que tienen como finalidad restaurar las
condiciones minimas de seguridad y bienestar social y econdmico de las
poblaciones afectadas por el impacto de un evento. Y, por ultimo, existe un cuarto
subconjunto de actividades que se puede denominar "gestion de la rehabilitacion y la
reconstruccion" y que comprende aquellas actividades que pretenden re-establecer
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condiciones "normales" de existencia para la poblaciones afectadas. Asi, el término
"gestion o administracion de desastres" seria un compuesto de estos cuatro
subconjuntos de actividades.

La virtud de un sistema conceptual y clasificatorio del tipo propuesto seria, en primer
lugar, que resalta la existencia de actores sociales y especializaciones diferenciadas
en la gestion global de los desastres; y, en segundo lugar, que propone que la
gestion de estos se compone de una serie de actividades diferentes pero que deben
ser integradas y coordinadas entre si. De esta manera nos introducimos en la idea,
ya ampliamente difundida y aceptada, cuando menos en el plano del discurso, del
"continuo de los desastres" que plantea que la gestion debe realizarse muy ligada a
una visién del desarrollo o del desarrollo sustentable de la sociedad, y que no
podemos seguir pensando en fases discretas en la gestion, sino en fases
concatenadas e integradas horizontalmente, en las cuales, independientemente del
peso diferenciado de distintos actores institucionales en cada subconjunto de
actividades, se acepta que lo que se hace en una "fase" puede tener severas
repercusiones positivas o negativas en una siguiente "fase".

Asi, por ejemplo, actividades de prevencion y mitigacidon exitosas tienen una
influencia importante en las necesidades de preparacion o de respuesta post
impacto; la forma y contenido de las actividades realizadas durante la gestion de la
emergencia, tendran incidencia en las actividades de rehabilitacién o reconstruccion;
y, por ultimo, la rehabilitacion y reconstrucciéon deben ser, entre otras cosas, actos
de prevencion y mitigacion de posibles futuros eventos fisicos y desastres.

Para retomar, entonces, la idea de "antes, durante y después" del desastre, el acto
de reconstruccion seria no solamente una serie de actividades llevadas a cabo
durante un desastre, sino también actividades realizadas antes de la eventualidad de
un futuro desastre. La nocién de continuo de desastre, a diferencia de la nocion de
"fases", rechaza la tendencia a la sobre-especializacion de instituciones en
determinados subconjuntos de actividades porque no logran la coordinacién
adecuada entre ellas.

El eslabon perdido: la prevencidén y la mitigacion.

Mas arriba hemos hablado con cierta indefinicién y ligereza de términos tan diversos
como prevencion, mitigacion, respuesta, etc., suponiendo una cierta comprension de
los objetivos que se desea lograr con estos distintos tipos de actividad. Sin embargo,
creemos conveniente establecer con precision lo que entendemos por dichos
términos, y disertar sobre estas actividades con el objetivo de implementarlas.

Sin lugar a dudas, es en la prevencion, la mitigacion y los preparativos para los
desastres donde se comprueba mayor confusion desde el punto de vista ter-
minolégico. Asi, por ejemplo, para algunos la prevencién y la mitigacion resultan ser
la misma cosa, o una un subconjunto de la otra. Por otra parte, hay quienes piensan
que los preparativos son un subconjunto de la mitigacién o de la prevencion,
mientras que otros creen que componen una serie de actividades con definicion
propia y hasta discreta. Lo que si queda muy claro es que, frente a las dificultades
de introducir esquemas integrales de prevencién y mitigacién, varias instituciones
afanadas en la prevencion se "refugian" en la idea de que los preparativos son
efectivamente actos de prevencion de desastres. Cada quien tendra su razén en
cuanto a la utilizacion que hace de estos diversos términos. Sin embargo, dado que
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la prevencion y la mitigacion resultan ser las actividades menos desarrolladas y
menos precisas dentro del conjunto de actividades cubiertas por la gestion global de
los desastres, dedicaremos un esfuerzo especial a clarificar nuestro propio uso de
estos términos, sin menoscabo de las definiciones propias de otros actores.

Prevencion.

Siguiendo las discusiones y definiciones de Wilches-Chaux (1989), al hablar de
prevencion nos referiremos a actividades llevadas a cabo dentro del subconjunto
que hemos denominado la "gestibn de las amenazas". En este sentido, la
prevencion se refiere al conjunto de actividades que buscan eliminar o reducir la
incidencia de eventos fisicos potencialmente dafinos, o sus intensidades. En otras
palabras, la prevencion equivale a decir "no a las amenazas". Histéricamente, la
utilizacién de este término en la forma en que lo proponemos hubiera tenido muy
poca relevancia. Con referencia a los grandes eventos fisicos, tales como los
terremotos, la actividad volcanica o los huracanes, no existe y no ha existido manera
en que el hombre intervenga de forma que limite su ocurrencia. Sin embargo, la
historia reciente y los procesos de intervencion humana sobre el medio ambiente,
desatados durante los ultimos cuarenta afios en particular, permiten ya pensar en
una intervencion tanto positiva como negativa sobre las amenazas fisicas.

Para poner ejemplos de lo que llamamos prevencién de las amenazas, podemos
mencionar actividades de reforestacion, estabilizacién de pendientes o manejo
integral de cuencas, como medidas para evitar o reducir las inundaciones y
deslizamientos; o, controles sobre la emisién de contaminantes y de gases tdxicos
que afectan el ozono, buscando asi mediatizar cambios climaticos posiblemente
nocivos para la sociedad. También, esta concepcion de la prevencion permite incluir
aquellas obras de ingenieria tales como la construccion de diques, presas, paredes
de contencion, etc., que tienen la funcion de limitar las inundaciones, deslizamientos
y flujos de lahares volcanicos, y evitar su impacto en zonas pobladas.

Mitigacion.

El término mitigacion lo reservamos para delimitar aquellas actividades que intentan
reducir la vulnerabilidad de la sociedad frente a los eventos fisicos. O sea,
retomando las ideas de Wilches-Chaux, la mitigacién equivale a decir "no a la
vulnerabilidad". Las actividades de mitigacion van desde la legislacion y
normatividad establecidas para usos del suelo, normas de construccion, medidas de
seguridad ciudadana, etc., hasta las técnicas de construccién que ofrecen determi-
nados niveles de seguridad contra eventos como terremotos, huracanes o inunda-
ciones. En el campo de la agricultura también se deben considerar aspectos como la
diversificacion de cultivos en areas sujetas a inundaciones y sequia. Por lo tanto, por
mitigacion se entiende modificaciones en la estructura de la sociedad y en sus
elementos constitutivos, en relacién con los tipos genéricos de vulnerabilidad
sefalados por Wilches-Chaux (ideoldgica, educativa, politica, social, etc.).

Preparativos.

Finalmente, veamos el ultimo de los tipos de actividad que se despliegan antes del
embate de un evento fisico, es decir, la nociéon de preparativos para los desastres.
Esta engloba una dualidad de circunstancias y comprende un subconjunto de
actividades de tipo mitigador. Un aspecto distintivo de los preparativos es que
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abarcan actividades que permiten a la sociedad reaccionar antes y después de la
ocurrencia de un evento fisico.

En el primer caso, se halla, por ejemplo, la organizacion de la sociedad y de sus
instituciones para facilitar el proceso de evacuacion, para lo cual se disponen de
sistemas de alerta temprana. En el segundo caso, relacionado con actividades
durante y post evento, se incluye, por ejemplo, todo aquello que se ha dado en
llamar el "plan de emergencia" o el "plan de contingencia". Los comités locales o
regionales establecidos y la capacitacién que reciben, la identificacién previa de
posibles albergues y fuentes alternativas de agua potable, el establecimiento de
procedimientos logisticos y estrategias para enfrentar un potencial desastre, forman
parte de los preparativos pre-desastre. En consecuencia, los preparativos estan
intimamente relacionados con la futura gestion de la fase de emergencia.

Finalmente, es importante destacar que los mapas de amenazas, los de riesgo y los
de vulnerabilidad, tan en boga hoy en dia, no constituyen en si medidas de
prevencion o mitigacion. Son instrumentos técnicos o insumos que informan acerca
de posibles actividades de prevencidén y mitigacion. Representan sistematizaciones
de conocimiento sobre la realidad, pero no actian de forma directa sobre la misma.
Su incorporacién a la prevencion y a la mitigacion depende de los mecanismos a
través de los cuales el conocimiento generado se incorpora a las practicas concretas
de los actores sociales, los cuales promueven e implementan actividades de
prevencion y mitigacion per se.

La trilogia de actividades arriba descrita tiene referentes sociales distintos. Los
actores institucionales o individuales que se involucran en ellas poseen
especializaciones e intereses no homogéneos. Esto debe ser reconocido desde el
principio en cualquier intento de construir sistemas globales de gestidon de desastres.
Sin lugar a dudas, es el area de los preparativos la que mayor atencién ha recibido y
los agentes sociales relacionados con estas actividades han tenido mayor
proyeccion en el campo global de la gestion de los desastres. De hecho, frente a las
dificultades econdémicas y politicas para implementar esquemas integrales de
prevencion y mitigacion, muchas instituciones nacionales e internacionales se han
visto obligadas a limitarse al fortalecimiento de los preparativos, reduciendo asi sus
actividades de "mitigacion" a este ultimo tipo.

La prevenciéon y la mitigacion siguen ocupando un lugar secundario en las
actividades promovidas. La historia muestra que la atencién que se les ha prestado
dista mucho de ser 6ptima. Parte del problema de la falta de impulso a estas
actividades se relaciona con la ausencia de un adecuado sistema conceptual que las
involucre y que nos lleve mas alla de la sencillas clasificaciones de medidas de
prevencion y mitigacion que, hasta hoy en dia, aparecen en los escritos sobre el
tema. Mayores esfuerzos deben dedicarse a clarificar exactamente qué implican
estas actividades, los costos econdmicos y politicos que acarrea implementarlos o
no, y la forma en que efectivamente se relacionan con el fin muchas veces
propuesto de ubicar la gestibn de los desastres dentro del contexto de la
planificacién para el desarrollo nacional. En este sentido, creemos conveniente
proponer una sistema conceptual que distinga claramente entre la temporalidad de
la prevencion y la mitigacion, por una parte, y entre los distintos niveles de la
sociedad que promueven estas actividades, por otra.
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En el caso de la temporalidad, los términos prevencion y mitigacion han sido
utilizados para referirse a actividades que, de una u otra forma, buscan remediar los
problemas de las amenazas y de las vulnerabilidades sociales existentes, producto
de procesos historicos determinados. Asi, por ejemplo, la reestructuracion
antisismica de edificaciones ya existentes, la construccion de diques para proteger
asentamientos ya establecidos, o la reforestacion para re-establecer un equilibrio
ecoldgico destruido por los diversos procesos de deforestacion, serian ejemplos de
la prevencién y la mitigacién operando sobre una matriz social y fisica ya construida.
Por otra parte, cuando se habla de introducir principios de prevencién y mitigacion
en los futuros planes, programas o proyectos de desarrollo, se les ubica en el tema
de la disminucion del riesgo asociado con la gestiéon de nuevos desarrollos.

Sin embargo, estos dos "momentos" de la prevencion y la mitigacion son
esencialmente diferentes, y también en lo que respecta a costos econdmicos,
sociales y politicos. Remediar las malas o forzadas practicas del pasado resulta
economicamente oneroso Yy dificil de introducir en la agenda politica de gobiernos
nacionales de poco alcance temporal. Aun cuando la ecuacién costo/beneficio de
remediar problemas ya existentes podria resultar positiva, muchas veces el costo de
oportunidad de la inversion requerida no es atractivo. Asi, por ejemplo, aunque fuera
beneficioso reestructurar antisismicamente un hospital, invirtiendo un millén o mas
de dolares en la obra, el costo de oportunidad de esa inversién podria ser el de no
construir tres o cuatro clinicas rurales, que tal vez traerian mayores beneficios
politicos para el gobierno de turno y mejoras sociales, a corto plazo, para la
poblaciéon. Por otro lado, la prevencion y la mitigacién, con vistas al futuro, no tienen
en principio mayor costo econdmico. Hacer respetar zonificaciones del uso del suelo
0 normas de construccion, por ejemplo, no suma mucho al costo del desarrollo en si.
Esto no implica, sin embargo, que no exista un costo politico en términos de la
promocién de estas actividades. Sin embargo, esta claro que planear para el futuro
no es la misma cosa que trabajar sobre el pasado.

A pesar de esta comprobacion, la discusion sobre la prevencion y la mitigacion no ha
hecho nitida esta distincion, de forma tal que los tomadores de decision profundicen
su significado. En fin, la introduccion de los términos prevencion y mitigacion en los
nuevos proyectos o programas de desarrollo, no constituye actos de prevencion y
mitigacion de desastres, sino mas bien un acto conducente al logro del pretendido
desarrollo sostenible. Seria reintroducir la idea de que las actividades de desarrollo
de los seres humanos deben buscar hacerse en convivencia con el medio ambiente
natural que los rodea.

Es nuestra conviccidn que la manera en que se presenta el problema de la
prevencion y la mitigacion, el lenguaje y nomenclatura que se emplea y las formas
que se utilizan para promover el mensaje, influyen notoriamente en la aceptacién
social y politica de las actividades que se quiere promover. Tal vez lo que prima es
una situacion en que prevencion y mitigacion hacen surgir en los politicos y en el
publico en general una sensacién de incapacidad de operar, debido a los costos que
implica y a la magnitud del conflicto que se enfrenta, mientras que el problema del
futuro no ha sido adecuadamente introducido en el debate y en la agenda de la
sociedad.

Por otra parte, los actores institucionales que se requiere movilizar para remediar los
problemas del pasado, no son necesariamente los mismos que se necesita movilizar
para introducir cambios hacia el futuro. Este asunto reviste una gran importancia en
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el debate en torno a las maneras de promover e integrar sistemas nacionales de
gestion de desastres. No hay claridad respecto a lo que significa prevenir y mitigar
en términos concretos para la politica nacional. Frente a esta situacion, el gobierno y
los principales tomadores de decisidon quedan contentos con ver los desastres como
"impredecibles", "incontrolables", "inmanejables", frente a los cuales la Unica accion
eficaz y politicamente redituable son los preparativos y la organizacién y logistica de
la respuesta inmediata al desastre, con la finalidad de que no se les convierta en un
problema humano y politico después de su ocurrencia.

Un segundo elemento que se debe introducir en una consideracién de los conceptos
de prevencion y mitigacién esta dado por el ambito social que promueve estas
actividades. Poca atencion se ha dado en la literatura a la existencia de tres grandes
circuitos sociales de la prevencién y la mitigacién, que pueden distinguirse
claramente aunque existan relaciones entre ellos: el gubernamental o estatal, el
privado, y el popular o comunitario. Se ha dado una tendencia a considerar la
prevencion y la mitigacion como actividades inspiradas principalmente desde el
Estado. Esto se explica, en parte, porque existe una concepcién de la prevenciéon y
la mitigacion fundamentada en la idea de obras de ingenieria de fin social, de alto
costo y, por lo tanto, de competencia de gobiernos ya sea nacionales o regionales.

Queda claro que los aspectos legislativos y normativos de la prevencion y la
mitigacidén corresponden al nivel gubernamental, aunque deben ser acatados por los
distintos segmentos de la sociedad civil. Pero debemos insistir en que la prevencién
y la mitigacion deben ser funciones integradas a las practicas del sector privado y de
los sectores populares y comunitarios, en conjuncion con los gobiernos locales. A
estos niveles, el papel de las ONG puede volverse imprescindible. En vista de ello,
una consideracién de los actores sociales de la prevencion y la mitigacion, que
deriva de la observacion de los distintos estamentos de la sociedad involucrados,
buscando integrar lo estatal con lo privado y lo popular y con sus instituciones y
organizaciones, debe ser fundamental en la construccién de Sistemas Nacionales de
Gestidon de Desastres.

La respuesta inmediata, las actividades de alivio y socorro y el periodo de
emergencia.

La gestion de la emergencia, crisis o respuesta inmediata ha sido, sin lugar a dudas,
el area de preocupacién que mayor atencion ha recibido en cuanto al desarrollo
conceptual y sistematizacion de experiencias reales, en muchas partes del mundo.
Antes que definir estos términos, pretendemos solamente identificar algunos de los
problemas principales que han surgido en las tareas de emergencia y que deben ser
considerados en la construccién de los sistemas nacionales de gestion de desastres
(ver Maskrey et. al., 1996, para ejemplos de estudios empiricos sobre la respuesta).

a) La evidencia sacada del manejo de emergencias muestra claramente que estas
actividades deben fundamentarse sobre todo en los niveles locales y regionales,
buscando que la asistencia externa, sea ésta nacional o internacional, complemente
a las estructuras y organizaciones de las zonas afectadas. La autonomia y la
independencia debe privilegiarse frente a la creacion de la dependencia externa.
Esto implica una activa participaciéon de sectores de la sociedad civil, ademas de las
representaciones gubernamentales locales y nacionales.

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



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

b) Las actividades y el tipo de ayuda proporcionada durante las emergencias pueden
tener impactos nocivos en las actividades de rehabilitacion y reconstruccion. La
creacion de dependencias y la sobre oferta de viveres y otros items del socorro
pueden afectar negativamente a las economias locales, por ejemplo. En
consecuencia, la actividad desplegada durante las emergencias debe integrarse con
las necesidades de las actividades posteriores de rehabilitacion y reconstruccion.

c) La evaluacion de dafos y necesidades que, por lo general, llevan a cabo agentes
externos, ligados a los organismos nacionales e internacionales, funciona mejor
desde el punto de vista de las estructuras locales y regionales preparadas y
capacitadas para estas tareas.

d) Aun cuando la fase de manejo de la emergencia sea delimitada en términos
temporales por las autoridades competentes, debe reconocerse, en primer término,
que la emergencia, producto del impacto de un evento fisico, se sobrepone, en
muchos casos, a una emergencia permanente sufrida por las poblaciones de las
zonas afectadas, y, en segundo término, que el periodo de emergencia declarado
por desastre no tiene necesariamente una correspondencia con el de la emergencia
real sufrida por algunos segmentos de la poblaciéon. Por ello, cuando formalmente se
entra a las fases de rehabilitacién y reconstrucciéon, es frecuente que subsistan
importantes sectores de la poblacion que siguen viviendo en condiciones de
emergencia. El establecimiento de fases como emergencia, rehabilitacion y
reconstruccion, aun cuando sirve para fines de planificacion y programacion, muchas
veces no corresponde a la realidad del desastre en si. De igual manera que durante
la fase de emergencia se realizan actividades de rehabilitacion y reconstruccion,
durante estas Ultimas existe la necesidad de mantener ciertas actividades de
emergencia. La realidad es considerablemente mas compleja que las fases formales
establecidas. En consecuencia, se exige flexibilidad, integracion y coordinacion entre
las actividades que tedéricamente delimitan el contenido de las distintas fases
formales establecidas.

e) Cuanto mayor sea la participacion real de la poblacion, de sus representaciones
y organizaciones en la fase de la emergencia, mayores seran las posibilidades de
que se involucre en la realizacidon exitosa de los trabajos posteriores de
rehabilitacién y reconstruccion.

La rehabilitacién y la reconstruccion.

Hace mucho tiempo ya que la rehabilitacion y la reconstruccion han dejado de ser
vistas como actividades que pretenden devolver la sociedad afectada a sus
condiciones preexistentes de vida, es decir, de "normalidad". El discurso sobre los
desastres como oportunidades para el desarrollo ha traido el mensaje explicito de
que la reconstruccion debe pretender construir un mejor estado de existencia y
promover estructuras, tanto fisicas como institucionales y sociales, menos
vulnerables a los embates de un futuro evento fisico. Por lo tanto, es claro que en la
planificacién de los procesos de reconstruccion, la prevencion y la mitigaciéon deben
estar presentes. Entonces, debe haber un alto nivel de correspondencia entre los
actores involucrados en las actividades de prevencion y mitigaciéon, consideradas
como anteriores a un evento, y los que intervienen en las de rehabilitacion y
reconstruccion post evento.
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Por otra parte, la evidencia muestra la necesidad de que los esquemas de
reconstruccion sean socialmente comprensivos e incluyentes; o sea, deben envolver
activamente a las poblaciones afectadas y no tomar la forma de modelos de
desarrollo impuestos desde afuera. Como corolario, se debe evitar la tendencia del
pasado de reconstruir en funcién de los sectores modernos o avanzados de la
sociedad, dejando relegados los sectores informales o marginales, los cuales
normalmente no entran en el calculo oficial de las pérdidas sufridas. Desde este
punto de vista, si los desastres realmente se van a convertir en una oportunidad para
el desarrollo, no se deben reproducir las estructuras, funciones y relaciones de poder
economico, social y politico preexistentes.

UN CONCEPTO CLAVE: EL DE SISTEMA

Varias son las definiciones o acotaciones que se hacen en la literatura sobre la idea
de sistemas. Aqui no pretendemos discutirlas, sino mas bien presentar nuestra
propia visién o definicion, en funcion de las necesidades del analisis que surge del
proyecto de investigacidn sobre los sistemas de América Latina, pidiendo prestado a
las contribuciones hechas por otros autores.

"Sistema" hace alusién a una estructura con nodos, lineas de interconexion, flujos y
jerarquia, la cual opera como un todo en funciéon del logro de objetivos o resultados
concretos (definidos por politicas establecidas, en nuestro caso) y en la cual los
nodos o componentes basicos de la estructura (instituciones, organizaciones,
comunidad, etc.) tienen establecidas funciones claras y jerarquizadas. Las
caracteristicas de un sistema, de regulacion, autorregulacién y control homeostatico
en términos cibernéticos, es de relevancia aun cuando sus formas de operacion son
claramente distintas de las que actian en sistemas mecanicos, fisioldgicos,
eléctricos, etc., precisamente por tratarse de sistemas en un sentido social, lo cual
implica la necesidad de pasar por un proceso que incluye evaluacién, negociacion,
concertacién y control social.

En el caso de la problematica de los desastres, la nocion de un sistema debe
considerar, por una parte, las "fases" diferenciadas del llamado "ciclo" o "continuo"
de los desastres, que definen discretos (aunque relacionados) conjuntos de
actividades, o sea, la prevencion, la mitigacion, la preparacion, la respuesta o
atencion inmediata, la rehabilitacién, y la recuperacién y reconstruccion; y, por la
otra, las organizaciones, instituciones, colectividades (comunidades, familias,
gremios, etc.) o individuos facultados, capacitados o dotados de los medios para
gestionar e implementar politicas, estrategias y acciones pertinentes a los distintos
componentes del "ciclo" o "continuo" de los desastres.

En términos oOptimos, podemos postular la necesidad de conformar un sistema
integrado y coordinado para los desastres, que actue en dos direcciones:

1. Horizontalmente, contemplando las fases del llamado "ciclo" de desastres, de tal
forma que asuman su posicidon en un continuo. Esto significa que también se
integran o se coordinan horizontalmente las instituciones, organizaciones, etc.,
capacitadas para actuar en funcion de las actividades particulares que distinguen las
fases del continuo.

La idea de la integracion horizontal rescata el postulado de que actividades
realizadas en una fase tienen impactos (positivos o negativos) sobre otras fases.
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Asi, por ejemplo, actividades en la esfera de la mitigacion y las formas de hacerla
operativa influyen en el tipo y magnitud de la respuesta necesaria al suceder un
evento fisico de gravedad. De igual forma, una respuesta inmediata inadecuada,
que, por ejemplo, crea dependencia o no desarrolla las capacidades de organizacion
y de autoayuda de las poblaciones afectadas, puede entorpecer el rumbo del
proceso de rehabilitacion y reconstruccién y sus grados de éxito.

2. Verticalmente, contemplando politicas, prioridades y actividades, etc., de la suma
de las organizaciones e instituciones que actuan prioritariamente en cada fase del
ciclo o continuo. Estas pueden tener funciones limitadas a una fase particular (por
ejemplo, los bomberos, grupos de rescate, etc.), o funciones que les da poder para
estar presentes en varias fases (p.e., Ministerios de Planificacion, de Obras
Publicas, de Vivienda o Agricultura, que deben intervenir en la prevencion,
mitigacion, rehabilitacidn y reconstruccion; o las organizaciones comunitarias que
actuan en todas las fases). Ademas, la coordinacién vertical debe contemplar las for-
mas de integrar eficazmente a las llamadas "organizaciones emergentes", que
surgen después del impacto de un evento y que asumen tareas especificas de
socorro, organizaciones que en determinados contextos pueden perdurar, jugando
un papel en la rehabilitacion y reconstruccion, o hasta convertirse en permanentes
interlocutores de la problematica de los desastres.

La necesidad, en un modelo 6ptimo, de una estructura que permita la integracion
horizontal y vertical y que se guie por una politica maestra en materia de desastres,
exige, necesariamente, un ente responsable para la coordinacion global, sea éste
una institucién legitima y con jerarquia o una especie de comité, comisiéon o unidad
coordinadora, interinstitucional / interorganizacional. O sea, un sistema requiere una
cabeza o ente rector que no ejecuta, sino mas bien establece conceptos,
lineamientos, prioridades, politicas a seguir y que coordina los aspectos globales de
la gestion para implementarlo.

En la realidad, las variantes de un modulo 6ptimo pueden ser, y de hecho son,
numerosas. Entre éstas, el extremo opuesto del concepto de un sistema integrado
estaria constituido, en el caso de la existencia de una preocupacion difundida para la
problematica de los desastres, por una diaspora de instituciones u organizaciones
trabajando de acuerdo con su propia logica, recursos y areas de interés. Otra
variante podria ser la existencia de un sistema integrado con referencia a una "fase"
particular (p.e., la fase de socorro), sin que exista una estructura similar (mucho
menos integrada) para la prevencion y la mitigacion.

Entre los objetivos principales de nuestra indagacion se incluye, precisamente, la
necesidad de definir en qué sentido existe un sistema integrado de atencion y
prevencion de desastres, y, en la medida en que no resulte posible hablar en estos
términos, de determinar o clasificar las estructuras existentes y sus procesos de
conformacion y transformacién con el tiempo, ademas de postular ideas en cuanto a
su mejoramiento y posibles cambios hacia el futuro.
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