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Transcurrida ya mas de la mitad del Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres
Naturales, muchos pueden ser los aspectos aun intocados y algunos los limites que pueden
estar ya anunciandose. Sin embargo, los desastres mas y menos recientes concitan la atencién
de una comunidad cada vez mas importante de expertos y una elaboraciéon cada vez mas
también cada vez mas rica y especializada se muestra ante los ojos de los lectores de habla
hispana. El presente numero de Desastres & Sociedad comprueba la certeza de esta
afirmacion. Articulos que tratan casos de diferentes paises de América Latina y del Hemisferio y
que, la mismo tiempo, sacan conclusiones generales sobre los temas que tratan; permiten
también reconocer importantes pasos en el planteamiento de los problemas que, como
sabemos, es una parte importante de la solucion. Esto puede verse tanto en la seleccién de
articulos sobre diversos temas que constituyen su primera parte como aquellos de sus
secciones especiales. En particular, el Especial Sobre Predicciones, Prondsticos, Alertas y
Respuestas Sociales, con las mas recientes contribuciones sobre el tema.

El Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales declarado por las
Naciones Unidas para los afios 1990-2000, ha creado un escenario que involucra a un conjunto
de actores. Transcurrida ya mas de su mitad, cabe preguntarse qué temas ya han sido tocados,
en cuales se han producido cambios, cuales pueden ser los objetivos al afio 2000. Es probable
que los avances hasta aqui logrados hayan sido fruto de la confrontacién de posiciones, de la
afirmacion de diferencias, de haber creado una plataforma para acceder a un dialogo certero.
Es hora que el didlogo comience a producir cambios en las posiciones iniciales; programas que
den cuenta del mismo: discursos y acciones superiores a la Primera Mitad del Decenio a la
medida de sus objetivos. Puede haber llegado el momento en que el conjunto de actores del
Decenio, en Ameérica Latina y en el mundo, se estén jugando la posibilidad de que el Decenio
no termine como un conjunto de escaramuzas en una batalla de miniatura sino como una
batalla ganada en el espacio de la realidad. Desastres & Sociedad quiere seguir contribuyendo
con este numero, a que el presente cuente con los materiales de reflexion y lectura que abran
esa posibilidad.
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PATRICIO LEON GODOY

Hace ya mas de 20 afios ibas con tu familia, como tantos otros chilenos, en un viaje de duro
origen y plazo incierto. Lejos quedaban tu Parral de nacimiento y tu Concepcion forjadora de
designios, en cuya Universidad hiciste la carrera de Antropologia. También se difuminaron en el
cielo austral el ICIRA y la Universidad de Chile.

Te esperaban por entonces en el Colegio de México. Pero tenias una beca de la Fundacién
Ebert y un trabajo de investigacién por terminar. Decidiste hacerlo en Costa Rica y fuiste
quedandote con los tuyos en esta tierra generosa. Muy pronto Pablo se sumé a Leo y a Paula
Consuelo, herederos todos de tu sensibilidad. A poco andar iniciaste esos 17 fructiferos afos
con el Consejo Superior Universitario Centroamericano. La Universidad de Costa Rica, la
Universidad Nacional y otras te tendrian muchas veces en sus aulas durante los semestres
venideros.

Viviste en Costa Rica hasta el afio 1991. Sobre el caudal de tu aguda y humilde inteligencia, de
tu intenso compromiso con la investigacion y la docencia, de tu punzante y casi desesperada
manera de vivir tus principios, poco a poco te convertiste en un personaje de las ciencias
sociales y de los territorios vecinos.

Conversador, silencioso, grufién, afable, hipercritico, abuelo de cabellos negros y orgulloso,
metodologo experto, caminador y caminante, peatén cronico, lector intenso, melémano afecto a
memorizacion de tangos y tonadas y a unos cuantos repliegues melancélicos en soledades de
tabaco, café y vodka.

Publicaste muy poco y nunca un libro. Nada dispuesto a proclamar como razones tu indudable
rigurosidad y dura autocritica, solias decir que no tenias las habilidades necesarias para ese
lado del oficio. Armado de un boligrafo descascarado, disciplinadamente renuente a los
artefactos automaticos de toda indole, llenabas paginas y paginas sin importar mucho la hora.
De alli salio, junto a otros manuscritos que tal vez conoceremos, lo que siempre consideraste tu
verdadera obra escrita, centenares de apuntes y guias de clase, en cuya armazén modesta y
enjundiosa siempre conseguiste mezclar los ingredientes del pensar y del sentir, que en
ocasiones fingias vivir por separado. Al fin y al cabo, te saliste con la tuya. Optaste por plasmar
tu obra en tus clases, seminarios, conferencias y conversatorios. Y lo hiciste con profundidad,
critica innovadora y elocuencia.

Hace unos cuatro anos, partiste a Honduras. Por alla fuiste profesos de la Maestria
Latinoamericana de Trabajo Social de la Universidad Nacional Autonoma e Investigador del
Centro de Estudios y Promocion para el Desarrollo (CEPROD). Ligado por largo tiempo a temas
relacionados con el desarrollo rural y el empleo, durante los ultimos afios te incorporaste al
pequefo grupo de investigadores sociales latinoamericanos que trabajan en la problematica de
los desastres, vinculandote a los proyectos de la FLACSO y de la Red de Estudios Sociales en
Prevencién de Desastres en América Latina - LA RED.

Con tu constante disposicion a la platica diurna, y a esos telefonazos nocturnales
invarablemente polémicos, nos hiciste saber que nunca olvidabas a tus amigos. Y ten la
seguridad de que eso seguira siendo reciproco. lbas a cumplir 52 afos el proximo 13 de
octubre. Tu corazén se detuvo al amanecer del 9 de agosto en Tegucigalpa. Curiosamente, ese
dia se celebraba, alld en Concepcion, Chile, un aniversario mas del Liceo donde hiciste la
secundaria, fuiste presidente estudiantil y quizas incubaste ese tozudo afecto solidario por
quienes serian tus estudiantes. Tus amigos Allan y Armando
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EDITORIAL

Transcurrida ya mas de la mitad del Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres
Naturales, muchos pueden ser los aspectos aun intocados y algunos los limites que pueden ya
estar anunciandose. Sin embargo, los desastres mas y menos recientes concitan la atencion de
una comunidad cada vez mas importante de expertos y una elaboracion también cada vez mas
rica y especializada se muestra ante los ojos de los lectores de habla hispana. Desastres &
Sociedad invita a sus lectores a mirar este numero desde esta perspectiva. Articulos que tratan
casos de diferentes paises de América Latina y del Hemisferio y que, al mismo tiempo, sacan
conclusiones generales sobre los temas que tratan, permiten reconocer pasos que se dan en el
planteamiento de los problemas que, como sabemos, es ya una parte importante de la
solucion. En esa sentido es que, referirnos a una elaboracion cada vez mas rica y
especializada, significa reconocer adelantos. Sin esa elaboracion, seguiriamos caminando a
ciegas, avanzando a tumbos —o retrocediendo- sin saber bien por qué. la reflexion sobre un
campo especifico, como el de los desastres, es central si se quiere que un Decenio
Internacional sobre un tema deje huella y caminos abiertos. Y que su culminacion no signifique
ningun final sino la continuacion en mejores condiciones: conceptuales, metodoldgicas e
instrumentales e institucionales. Conceptualmente por ejemplo, hoy ya no hablamos sélo de
manejar mejor las emergencias, ni siquiera sélo de gestion de los desastres, hablamos ya de
gestion del riesgo al interior de los procesos de desarrollo. O de gestién del riesgo para que los
procesos para salir del subdesarrollo sean sostenibles. No son palabras que nos alejan del
tema, son conceptos que nos permiten incorporar a nuestra accion los factores antes intocados
y que hacian parecer insolubles los problemas. Sin conceptos que den cuenta de la relacion de
los desastres con la pobreza y, por tanto, con la gestion del desarrollo: de la relacién de los
procesos de generacion del riesgo con lo que viene ocurriendo en el ambiente y, por tanto, la
relaciéon de los desastres con los problemas de gestion del ambiente; asimismo conceptos que
den cuenta de los actores de verdad involucrados en los procesos de generacién del riesgo y, lo
que es mas importante aun, que den cuenta de lo que ya podemos saber de la sostenibilidad de
los modelos; sin todo esto, no vamos a tener ni las estrategias ni los instrumentos vy, por tanto,
dificilmente las acciones, capaces de obtener resultados en la reduccién de los desastres. Para
contribuir requerimos de ideas claras y distintas. Sin ellas no hay dialogo posible, ni con la
realidad ni entre los involucrados.

Uno de los campos poco tocados aun en América Latina es el de las inundaciones nacionales
encargadas del manejo o gestibn de los desastres. LA RED ya ha realizado un estudio
comparativo al respecto y acaba de poner en circulacién un libro (Estado, sociedad y gestion de
los desastres en América Latina: en busca del paradigma perdido, Lavell y Franco 1996) que
trata ocho casos de paises latinoamericanos y presenta conclusiones generales sobre el tema.
En este niumero, Desastres & Sociedad incorpora a esa discusion dos contribuciones mas,
provenientes ambas de México, seguros que continuando esa discusién se sirve a los paises y
a los responsables para aclarar y diferenciar los aspectos de este campo, creando las
condiciones para ponerse la dia y tomar decisiones.

Hay diferenciaciones sencillas que, sin embargo, estan a veces ausentes. El comportamiento de
la poblacion en una situacion de alerta, por ejemplo, sera diferente si lo que esta en peligro son
los bienes o las vidas humanas. En paises como los nuestros en donde la inestabilidad y el
riesgo es algo tan propio de situaciones permanentes tanto en la produccion —a veces dirigida
sblo a subsistir- como en la vida cotidiana en general, es importante considerar el concepto
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como contenido mas de un aspecto y relacion. Si no se tienen en cuenta las particularidades de
las situaciones de cada grupo y sociedad, la generalizacidon —por ejemplo, “estamos en una
situacion de riesgo y por tanto la poblacién debiera comportarse de tal manera” no sera sino
parcial, alejada de la realidad concreta y por tanto inutil. Sobre esos aspectos reflexionan y
elaboran Ronald Perry y Miguel Montiel en otro de los articulos que se ofrecen en este numero.
La complejidad no es inmanejable, sélo hay que aceptarla y tomarsela en serio para que se
simplifique.

El mundo natural se organiza simbdlicamente de manera diferente en grupos que provienen y
aun conservan diferentes tradiciones culturales. En el Especial que contiene este numero se
trata este aspecto en relacion a las poblaciones asentadas en las faldas del volcan
Popocatépelt, en Puebla, México. Sin embargo, la ciencia de Occidente es también campo en el
que la mente organiza simbdlicamente las relaciones entre el hombre y la naturaleza. Los
separa y a veces los hace divorciarse de tal manera que convierte al hombre en una entelequia
y a la naturaleza en pura materia incapaz de tener una palabra para el hombre. En el articulo de
Alejandro Rivera, Hombre y naturaleza son parte de una misma realidad y comparten un mismo
ser, al que ambos pueden referir su lenguaje. Se puede construir una escena de lenguaje virtual
en donde el hombre, al escuchar a la naturaleza, se escucha a si mismo, puede establecer un
dialogo interno y entonces ejercer su libertad. No rige el dialogo la tirania que despoja de
naturaleza al hombre y de palabra al ser, sino la participacion a una misma escucha.

La reflexién sobre los grandes desastres pueden tener también esa virtud. Conducirnos desde
la reflexion sobre las pequenas esclavitudes y libertades de la vida cotidiana a las de las
grandes estructuras. Alli también se puede dar esa escucha y alli también el hombre puede
ejercer su libertad. Los dafios dibujan en cifras diferenciadas las opciones que el hombre ha ido
tomando. En Kobe, por ejemplo, las cifras mayores de muertos corresponden a los ancianos.
No es la edad lo que los hizo vulnerables: ellos vivian en los antiguos barrios de casas de
madera que colapsaron de improvisto, zonas deterioradas habitadas, sobre todo, por un alto
porcentaje de poblacién de edad avanzada. Otro grupo estadistico curiosamente alto en las
cifras de muertos es el de los jovenes: un alto porcentaje de los estudiantes universitarios viven
en barrios y habitaciones en malas condiciones . “jOh, infelices mortales! jOh, tierra deplorable!
/ jOh, espantosa reunién de todos los mortales! / jDe inutiles dolores la eterna conversacion! /
iFilésofos enganados que gritan: “Todo esta bien” / jVengan y contemplen estas ruinas
espantosas!...”Asi comenzaba Voltaire su “Poema sobre el desastre de Lisboa o examen de
este axioma: Todo esta bien” dedicado por el filésofo al terremoto de Lisboa de 1755, cuya
traduccion del Francés el Lector puede encontrar en la seccion Literatura y Desastres de este
numero. No todo esta bien.

La critica filoséfica debe conducirnos a cambiar de actitud basica. Un nuevo juicio verdadero
puede conducirnos a nuevas plataformas, a dejarle tomar su lugar a ideas que sdlo al principio
pueden resultar desestabilizadoras. Es importante, porque el reconocimiento de los vacios, de
las dificultades, nos permitira organizar lo existente de modo diferente. Que el enfoque social,
integral de los desastres accede a un nivel de especializacion y elaboracion capaz de organizar
las ideas y orientar la accién de un modo diferente, nos lo prueba el Especial sobre
Predicciones, Pronésticos, Alertas y Respuestas Sociales preparado para este numero por
Omar Dario Cardona. Ya en el nimero 4 de esta revista, en el Especial sobre el desastre del
Paez, pudimos ver como los avances tedricos y metodoldégicos provenientes de ese enfoque
son pertinentes al momento de pensar la atencién a la Emergencia y la Reconstruccion, por
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ejemplo, al diferenciar y conectar aspectos de las diferentes etapas. La reflexién que se habia
venido dando desde hacia afios al mismo tiempo que se actuaba, la critica independiente que
se habia venido ejerciendo desde distintas posiciones, y los conceptos que alli surgieron,
permitieron en los dias del desastre entender que era lo que estaba ocurriendo y hacer
propuestas claras para cada aspecto y etapa. Esas ideas —por otro lado- sirvieron de base al
momento de organizar y re-organizar la Reconstruccion. Los articulos que publicamos en ese
entonces asi lo dejaron ver. Lo que toca el Especial de este nimero es otro tipo de aspectos.
Pero cuando, sobre una situacién dada, se anuncia el peligro inminente y surge el panico
nuevamente es necesario diferenciar. Cuando los atavismos se convierten en diferencia y se
niega el peligro, cuando la poblacién no tiene el comportamiento que todos esperan —un fodos
que curiosamente no incluye a la poblacion -, cuando aparece lo inexplicable y se cae en la
paralisis, es necesario diferenciar y conectar aspectos, explicar. El analisis entonces nos
mostrara esos aspectos no reconocidos por la lectura de quien no entiende. Y entonces asi se
puede actuar. Parafraseado a Barry Voight —profesor de Geologia, autor de uno de los libros del
Especial- puede decirse que no se trata de lecciones que sean nuevas, pero que una vez mas
requieren que la fuerza de la catastrofe nos la traiga a casa. Son lecciones presentes en la
conducta humana durante siglos y en diferentes culturas pero que pareciera no han sido objeto
de una escucha suficiente. Por qué? Su actualidad nos obliga a volver a ellas pero, al mismo
tiempo, nos permite justamente hacerla objeto de escucha, nos da la posibilidad de conocer la
palabra que hay en ellas y que se pronuncia insistentemente. Estamos tratando de aspectos
que, en algunos paises, son my frecuentes. Dennis Mileti —autor de otro de los articulos del
Especial- nos dice que en los EE.UU. Se presenta, en promedio, una evacuacién diaria. Y
también tratamos de aspectos que concluyen en hechos tan dramaticos como los de Armero.
Hay casos en que los sistemas de alerta no estan construidos, y la racionalidad sobre la que se
les pretende construir no parece coincidir ni les permite ingresar a los caminos por los que
transcurre el pensamiento y las decisiones de la gente; hay otros casos en los que se les ha
construido siguiendo los mas largos caminos posibles de encontrar en las oficinas publicas,
instituciones cientificas, jerarquias institucionales y reglamentos. Alli la alerta es como una carta
que irreversiblemente se echa a un buzén de correo y ya no puede cambiarse a pesar de la
lentitud con que se desplazara. Cuando llegue, el peligro puede haber desaparecido. No sera
pues sélo la vida cotidiana, sus estratos y caminos lo que estara en cuestion sino, también, el
lugar y la forma que les damos a las instituciones en nuestros paises. Se trata de niveles y
estratos de la vida cotidiana, de tipos de personas, de instituciones y de sistemas. En el
Especial también es tocado el caracter del conocimiento que contiene las predicciones y los
prondsticos. Alli es cuando las ciencias duras hay que leerlas blandamente. Es decir,
entenderlas en sus incertidumbres. Las cosas, sélo si se les entiende en sus incertidumbres,
son parecidas a nuestras vidas y entonces asi, si pueden ser asumidas. La amenaza dura
encoge, el miedo hace huir al pensamiento. Es otro tipo de didlogo entre los hombres y las
cosas el que puede construir sistemas de alerta, escucha de las predicciones y prondsticos,
respuestas sociales. Soélo cuando el hombre es libre se comporta como si mismo.
Paradéjicamente, son justamente los cientificos a los que se pide “dureza” los que reclaman
comunicacion con las poblaciones. Los vulcandlogos, reunidos en Popayan, el afio pasado,
reclaman compartir en la Declaracién que se entrega en Hechos y DesHechos de este
numero. Compartir la incertidumbre. Igual ocurre con los prondsticos sobre el Fenémeno El
Nino o ENSO y con muchos otros. Compartir a la incertidumbre sirve a la libertad. La
certidumbre ficticia no moviliza a nadie. El mundo es distinto a los estereotipos. Por ejemplo,
también son los propios médicos los que nos dicen que no sélo son camillas e instrumentos los
que determinan que un hospital funcione en una emergencia. Asi nos lo hacia ver en Huaraz,
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en la Conferencia Internacional también del afo pasado, uno de ellos. Las defensas civiles
también reclaman colaboracion y apertura. Los cientificos sociales también han hecho lo mismo
en otro momento. Es probable que el volcan también reclame lo mismo. Los rios y las lluvias.
Asi sostiene los temporeros campesinos del Popocatépetl. Pero quiza es porque nadie ha
aprendido a escuchar lo que lo que las cosas que suceden nos dicen dia a dia: que soélo se
entiende cuando se escucha. La escucha hace a la palabra del otro. Sin escucha no hay
palabra, son sélo ruidos, sonidos. A mitad del Decenio Internacional —cuyos involucrados en él
se seleccionan y autoseleccionan por el tema para la reduccién de los desastres —es hora que
la escucha convierta el sonido y los ruidos en palabras. El Decenio ha creado un campo social
de los desastres. Un escenario compuesto por los interesados en el tema. Un escenario virtual,
temporal y subjetivo, que tiene que escucharse a si mismo si quiere convertirse en palabra.
Palabra tienen un antiguo parentesco con parabla, parabola. Parabola es metafora, mensaje.
Pero, en la parabola el mensaje esta indisolublemente ligado a la conducta de los personajes.
Lo que hace cada cual es lo que constituye el texto de su mensaje. Ocurriendo, el Decenio es
de hecho y para siempre parabola. Pero de los personajes depende cual sea su mensaje. De la
relacion entre si de sus actuaciones. Que el decenio sea un mensaje claro, orientador o se
convierta en nueva parabola de lo inexplicable sin palabra. Esa es la responsabilidad de cada
cual y de todos. Por eso es necesario que cada cual hable, y claro, y que si no lo hace tan
claramente, el escenario comun sea capaz de convertir en palabra los ruidos y sonidos. Sélo asi
el Decenio entero tendra una palabra mas alla de cada personaje. Si no, terminado el Decenio,
cada cual volvera a ser parte de una parabola distinta, los sonidos de la sinfonia se
desagregaran para comenzar a formar parte de otra, gran parte del tema volvera a ser ruido, y
ante los desastres volveremos a recurrir a un Dios que, por fortuna, daca dia se resiste mas a
aceptar ser el autor de esos hechos. E intervenir en aquello que no es cosa suya. Por eso
escuchar es cosa importante. De ello depende que el Decenio de cuenta del campo virtual, pero
total, que le fue otorgado. El Decenio nos convirti6 en uno. De nosotros depende que no
salgamos nuevamente regados en muchos y separados.

No hay razones para el pesimismo. En este nUmero de Desastres & Sociedad sigue abriendo
sus cartas, extendiendo planos, haciendo mapas, constituyendo escucha. No puede ser
pesimista porque, de hecho, su esfuerzo no hace sino representar aquello que se anuncia. En
Hechos y DesHechos esta la palabra de los vulcanélogos reunidos en Popayan con cientificos
sociales. También esta un documento de Quito que constituye una declaracion de los que
comparten el tema de Habitat y Desastres. Asimismo ofrece reportes de las actividades de
colaboracién de la Universidad de Buenos Aires y la Defensa Civil argentina. Ilgualmente un
reporte de la experiencia peruana en dos de sus regiones con un programa de participacion
plural en torno a la informacién sobre desastres y a la comparacién local para la gestion del
riesgo. Como muchas otras experiencias de América Latina que se han resefiado en esta
seccion y revista, cada una de ellas constituye una parabola que dice que es posible convertir la
escena virtual en una escena que es real porque transforma las cosas.
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KOBE: {Un desastre no anunciado?

José Miguel SATO y Yoshio KUMAGAI
Universidad de Tsukuba - Japon

Una exposicion y lectura inteligente de los datos y cifras ya conocidas sobre el terremoto de
Kobe y de otros hasta hoy no difundidos sobre la emergencia y la reconstruccion en esa region,
nos da la posibilidad de volver a reflexionar sobre un desastre del que no pueden quedar s6lo dos
o tres lecciones convencionales. José Sato, arquitecto peruano actualmente en la Universidad de
Tsukuba, Japon y el profesor Yoshio Kumagai, quien fuera experto en el Pert de la JICA, nos
ofrecen esta contribucion.

Este trabajo presenta las caracteristicas, efectos producidos y ensefianzas del Terremoto de
Hanshin-Awaji, mas conocido fuera del Japén como Terremoto de Kobe, y notas sobre el
proceso de reconstruccion a medio afio del evento.

El sismo, de magnitud de 7.2 en la escala de Richter, ocurri6 a las 5:46 de la mafana del 17 de
enero de 1995, causando destruccion en Kobe y areas aledanas. Se contabilizaron 5,502
muertos, 41,521 heridos, mas de 100,000 viviendas destruidas por colapso o incendios, cerca
de 320,000 refugiados y casi 100 billones de ddlares en pérdidas materiales.”

Este evento caus6 una serie de sorpresas, empezando por el hecho que ocurrié en una zona
que se pensaba libre de terremotos, por la destruccion de estructuras supuestamente sismo-
resistentes, la tardia reaccién por parte del gobierno, y, por el lado positivo, la loable
participacién espontanea de voluntarios en la emergencia.

ANTECEDENTES
El Japon esta localizado en el extremo occidental del llamado "Circulo de Fuego del Pacifico", y
es, sin lugar a dudas, uno de los paises de mayor actividad sismica y volcanica del mundo.

Kobe forma parte de la llamada regién Hanshin (ver figura 1) junto con Osaka y el area entre
ambas, formando un abanico que da frente a la Bahia de Osaka. Esta region es la segunda en
concentracién de actividad econdmica del Japén, y con sus mas de 12 millones de habitantes
es igualmente la segunda regidon mas poblada, después de Kanto, la Region Metropolitana de
Tokyo.

El epicentro del terremoto fue localizado en el extremo norte de la Isla Awaji. Ocurrieron réplicas
a lo largo de una zona de 40 km. de extension (direccion NNE-SSO) desde la parte norte de la
Isla Awaiji hasta el extremo occidental de Osaka.

* Nota del Editor. Las cifras corresponden a noviembre de 1995 en que se escribi6 este articulo. En septiembre de
1996, seguin los medios periodisticos de Japon la cifra de muertos habia ascendido a 6.336.
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Desde el terremoto de Keicho-Fushimi de 1596 (magnitud 7.5), la poca actividad sismica hacia
que la poblacion considerara a Kobe como segura en cuanto a sismos, siendo la mayor
preocupacion, en cuanto a desastres naturales, los tifones. Se consideraba que el intervalo
activo para las fallas de esa region era de cada 1,000 afos, y pasaron cuatro siglos para que
ocurra otro terremoto destructivo en el area.
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La Ciudad de Kobe

Kobe, con su millén y medio de habitantes es la sexta en tamano en el Japén. Sofisticada y con
un centro urbano cosmopolita de gran actividad, era considerada como uno de los lugares mas
agradables donde vivir en el Japén.

Su nacimiento como puerto internacional data de la segunda mitad del siglo XIX, y tuvo un gran
crecimiento después de 1923, cuando el terremoto que destruyé a Tokyo y el puerto de
Yokohama hizo que muchas actividades portuarias se trasladaran alli, buscando un lugar mas
"seguro."

Destruida durante la Il Guerra Mundial, y tuvo que ser reconstruida en medio de la escasez de
materiales de construccion y técnica pobre. Con la recuperaciéon econdmica del Japon, Kobe se
convierte en el sexto puerto mas grande del mundo y con la de mayor infraestructura para
manejo de contenedores de carga en el Japén.

ASPECTOS SISMICOS

Este evento de magnitud 7.2 fue un tipico terremoto local intra-placa: epicentro a poca
profundidad (20 km.) grandes aceleraciones (aceleracion maxima horizontal de 833 gals y
vertical de 507 gals)' y corta duracién (10~15 segundos).

El dafio mayor se concentré en una franja de dos kilbmetros de ancho por 30 kildbmetros de
largo, a la que se le asigné por primera vez la maxima intensidad de 7 en la escala japonesa
(equivalente a XI-XII MM), justo en donde se concentra su vital actividad administrativa,
comercial, portuaria y de transporte (ver figura 1).

Aunque nos referiremos a este desastre como "Terremoto de Kobe", a este evento se le conoce
por otros nombres tal vez mas apropiados.?

' Gal: medida de aceleracion, equivalente a cm/s/s. (gravedad: 981.5 cm/s/s)

? ;Terremoto de qué? Puede llevar a confusion los diferentes nombres con los que se hace referencia a este
terremoto. A continuacion la explicacion a cada uno de ellos:

a) Hyogo-ken Nambu Jishin o Terremoto del Sur de la Prefectura de Hyogo, es el nombre del movimiento sismico,
registrado asi por la Agencia Meteorologica del Japon (JMA en sus siglas en Inglés)

b) Hanshin Dai Shinsai o gran terremoto de Hanshin, fue el nombre dado por los medios de comunicacion del
Japon, siendo Hanshin la region comprendida por las ciudades de Osaka, Kobe y el area intermedia.

¢) Hanshin-Awaji Dai Shinsai o gran terremoto de Hanshin-Awaji, es el nombre utilizado en medios oficiales y
técnicos. Hace referencia a la isla de Awaji, en donde se localizé el epicentro y en donde también hubo gran
destruccion. Awaji no forma parte del area Hanshin y la poblacion local se quejo en cuanto a la posibilidad de
quedar marginados de la ayuda y la atencién publica al no mencionarse el nombre de su isla.

d) Kobe Earthquake o terremoto de Kobe, es el nombre con que se le nombra internacionalmente, por ser el puerto
de Kobe el punto geografico de referencia conocido en el extranjero. Aunque no sea lo mas correcto, usaremos
este nombre por ser de hecho el mas facil de recordar.
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Figura 1 Mapa de Daios y Area de intensidad 7 segun la escala JMA
(maxima intensidad en la escala japonesa, equivalente a XI~XIl MM)
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LAS VICTIMAS

Este desastre produjo 5,502 muertes (cifra oficial del 8 de mayo). La hora en que ocurri el
terremoto (5:46 a.m.) contribuyé a un nimero limitado de victimas. En efecto, de haber ocurrido
después de las 6 de la mafana, cuando los servicios de transporte estuvieran en plena
actividad, o durante las horas de trabajo, la destruccién de vias de transporte y edificios
comerciales hubieran elevado el numero de muertos y heridos.

Las causas de muertes se distribuyen en 89% por aplastamiento, 10% por incendios y 1% por
otras causas. La figura es exactamente la contraria a la que ocurrié en el Terremoto de Kanto
de 1923, cuando de las 142,000 personas muertas o desaparecidas, la gran mayoria murié por
efectos de los incendios y s6lo 10% por colapso de estructuras.
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Figura 2 Distribucién de muertos por grupos de edades
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Nota: Porcentajes redondeados a la unidad
Fuente: Asahi Shinbun del 17/2/95

Otra caracteristica es que mas de la mitad de los fallecidos (53.2%) fueron personas de mas de
60 afos de edad (ver figura 2).

Esto se explica porque éstas personas residian en las viviendas de madera que colapsaron de
improviso, en zonas antiguas y deterioradas de alto porcentaje de poblacién de edad avanzada.

En los distritos de Higashinada y Nada se observé un porcentaje mayor de personas fallecidas
de entre 20~24 afos, esto debido a la existencia de centros de educacion superior en el area y
el uso de viviendas de baja calidad por parte de estudiantes de recursos econémicos limitados.
Finalmente, al numero oficial de muertes debemos anadir un nuimero indeterminado de
trabajadores extranjeros ilegales que vivian y laboraban en sectores como el de Nagata,
extensamente destruido por incendios.

DANOS PRODUCIDOS
Se ha estimado que la perdida en estructuras y lineas vitales bordea los 10 trillones de yenes
(aprox. US $ 100 billones)*

El total de edificios y viviendas dafiados llega a alrededor de 400,000. Esta cifra incluye 100,209
completamente colapsadas, 107,074 parcialmente colapsadas, 183,436 con dafio parcial y
5,864 destruidas por el fuego.

Danos a edificios de concreto armado y acero

Fue posible notar que, sobre todo las edificaciones construidas hasta 1970 en base a la norma
de construccion de 1950 o anteriores, son las que han tenido colapso o dafio severo, seguido
de las construidas después de la revision de 1971, mientras que las construidas después de la
segunda revision de 1981 han tenido un mejor comportamiento. Desde la incorporacion de la
primera norma sismo-resistente en 1919, cada revision ha sido producto de las lecciones

3 Con fines de simplificacion, se utiliza en este trabajo el tipo de cambio de 100 yenes por dolar norteamericano. El
tipo de cambio el dia del terremoto era, por céntimos, inferior al valor de 100 yenes por dolar.
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obtenidas de sismos destructivos. Este nuevo desastre es de hecho motivo de una nueva
revision, con necesaria atencion al control de calidad en la construccion.

Danos a viviendas de madera

Las 98,494 viviendas que colapsaron lo hicieron por un excesivo peso de techos, falta de
paredes resistentes o0 mala distribucion de ellas, deterioro progresivo de la madera, por accion
de humedad o termitas, o deficiente anclaje a la base o uniones débiles entre elementos
estructurales de madera.

Sistema de Transporte

Resultaron dafiados 320 tramos de puentes de autopistas y lineas de tren elevadas, incluyendo
las del tren-bala "Shinkansen", 9.400 sectores de pistas y 250 columnas de concreto armado
del tren subterraneo de Kobe. La via expresa Hanshin colapsé inclusive en un tramo continuo
de 635 metros.

Las tres vias ferroviarias troncales entre Kobe y Osaka (JR, Hankyu y Hanshin) quedaron
interrumpidas, creando dificultad de accesibilidad durante mucho tiempo. La reparacion total
demoré 160 dias.

La linea de Shinkansen o Tren Bala, construida con rigurosidad y como simbolo de la
tecnologia japonesa, sufrio el colapso en ocho secciones de puentes. Afortunadamente aun no
habia partido el primer tren del dia.

Licuacién de Suelos

La licuacion de suelos ha sido una de las mayores causas de destruccion de estructuras e
instalaciones en las areas costeras de la Bahia de Osaka, y en especial en las areas ganadas al
mar e islas artificiales como Port Island y Rokko (ver figura 1).

Se ha determinado que el asentamiento maximo ha sido de mas de 3 metros y en algunos
lugares paredes de muelle se han desplazado mas de 5 metros lateralmente hacia el mar. La
mayoria de las gruas de contenedores se descarrilaron y se dafiaron como resultado del
movimiento del suelo inducido por la licuacion. Depdsitos de arena y grava enlodaron areas de
patios de contenedores y vias vehiculares, sin embargo, hubo soélo dafos ligeros en la parte
central de las islas, en donde las construcciones en altura se construyeron sobre cimentacion
con pilotes y métodos de mejoramiento como drenaje de arena.

Lineas Vitales

Los dafios a lineas vitales se calculan en 5 mil millones de délares. Las lineas vitales, tal como
su nombre lo indica, son las que permiten que una ciudad moderna funcione adecuadamente y
su interrupcion crea no solo inconveniencias sino que afecta a las acciones de emergencia. Los
dafos se pueden resumir en:

* Electricidad

Un millén de hogares quedaron sin servicio. El servicio de electricidad se restableci6 a la mitad
de hogares a las 24 horas, a otros sectores al tercer dia y totalmente a los 7 dias de ocurrido el
sismo.

» Gas
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Distribuido por medio de una red de tuberias, unas 850,000 familias quedaron afectadas. Dos
meses después, todavia 100,000 familias no contaban con este servicio.

* Agua

Mas de un millén de puntos de servicio quedaron sin suministro de agua. La restauracion del
servicio demord en ciertos casos mas de cinco semanas, debido a la dificultad de localizar
puntos de fuga subterranea (1,000 puntos en 4,000 km de tuberia en Kobe) y dafos a las
tuberias matrices de suministro.

 Telecomunicaciones

En cuanto a teléfonos, 285,000 circuitos quedaron interrumpidas (20%). Hubo un aumento de
20 a 50 veces en el numero de llamadas telefénicas en el dia del evento y al dia siguiente. Se
instalaron 2,550 teléfonos y 361 facsimiles gratuitos, incluyendo puntos para llamadas
internacionales. También cumplieron un rol importante en la emergencia los teléfonos portatiles,
la radio y el Internet.

« Sistema de Desagie
42 de las 102 estaciones de tratamiento fueron dafiadas y se produjeron mas de 10,000 roturas
en el sistema de tuberias.

Incendios

Se contaron 294 focos de incendio. Mas de 7,500 edificaciones sobre un area de 65.8
hectareas quedaron destruidas por el fuego. La electricidad fue la causa de la tercera parte de
incendios, seguido de equipos de combustion (calefaccién) y escapes de gas.

Afortunadamente la velocidad del viento nunca excedié los 7 m/seg., muy por debajo del
promedio para esa época, evitandose la rapida propagacion de incendios.

RESPUESTA A LA EMERGENCIA

La falta de informacion y preparaciéon produjo que inmediatamente después del sismo hubiera
desorganizacion e incapacidad de reaccion ante la emergencia. Los multiples focos de incendio
que se produjeron sobrepasaron las previsiones y no hubo agua para combatirlos. El acceso
vial fue dificil por las calles estrechas o bloqueadas por escombros y la ayuda se dificulté por la
tremenda congestion de trafico que se produjo. La reaccion del gobierno central fue tardia, tanto
para el rescate de sobrevivientes como la asistencia a damnificados.

Operaciones de Busqueda y Rescate

Las labores de rescate fueron realizadas por los servicios de bomberos, policia y Fuerzas de
Auto-defensa del Japén (FAD)*. La Tabla 1 muestra cifras del rescate de victimas, pero no
incluye aquellos rescatadas por personas individuales.

Tabla 1 Operaciones de Rescate en el tiempo.

Enero Febrero

17 ‘18 ‘19 ‘20 |21 |22 ‘23‘24‘25|26‘27|28‘29‘30|31 1‘2‘3

* Por mandato de su constitucién, el Japon prescinde de Fuerzas Armadas que puedan ser usadas con fines bélicos y
en su lugar se crean las Fuerzas de Auto-defensa, para exclusivamente fines defensivos, como su nombre lo indica.
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VIVOS
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Para que las FAD puedan entrar en accion se necesita que el Gobernador de la Prefectura o
persona encargada solicite, al Director General de la Agencia de Defensa, el despacho de
unidades militares®. La solicitud de la Prefectura de Hyogo se hizo a las 10 a.m., cuatro horas
después del evento. Aparte de la falta de informacion sobre la situacion general, otra deficiencia
fue que el Gobierno de Hyogo, socialista y por tanto contrario a la existencia de las FAD, nunca
las llamo para participar en simulacros de prevencion de desastres. Por otro lado, no contaban
con equipos adecuados y suficientes para las labores de rescate, teniendo que solicitarlas al
Cuerpo de Bomberos y compafias privadas.

Aspectos médicos de actividades de emergencia;

El terremoto produjo 5,502 victimas fatales oficiales. Asimismo, 41,521 personas resultaron
heridas y cerca de 320,000 tuvieron que buscar refugio. Los servicios médicos fueron
rebasados en su capacidad, hospitales fueron severamente dafiados o perdieron su fuente de
energia.

Para muchos de los profesionales médicos, esta fue la primera experiencia con un desastre y
mucho tuvo que hacerse en base a la improvisacion. Un grave problema fue el transporte de
heridos. En efecto, la gran congestién vehicular que se produjo impidid el rapido
desplazamiento de vehiculos que transportaban heridos e inclusive las ambulancias.

Las instalaciones médicas fueron dafiadas en varios grados e inclusive aquellas cuyas
instalaciones no sufrieron dafios no pudieron funcionar adecuadamente por la falta de provisién
de electricidad, agua o gas, y el desabastecimiento de agua y materiales esterilizados.

En los refugios, la vida fue particularmente incémoda para la poblacion de edad avanzada,
incapacitados fisicos, enfermos, mujeres y nifios: sin privacidad, servicios higiénicos escasos y
sin posibilidad de asearse adecuadamente. El evento ocurrié en pleno invierno por lo que los
casos de influenza abundaron.

Ademas ocurri6 una gran gama de enfermedades, incluyendo shock, ulceras, artritis y
problemas cardiacos, entre los mas frecuentes. También sindrome de aplastamiento y
desordenes de estrés post-traumatico, que no todos los servicios médicos trataron
adecuadamente. Desafortunadamente la medicina para casos de desastre no se ensefia en las
escuelas de medicina y de cuidado de salud en el Japén. Hubo pocos expertos, los manuales
eran inadecuados y no existio un sistema integrado de respuesta médica, ni especialistas
meédicos en el centro de comando de desastre de Kobe. La falta de comunicacién y de
informacion crearon problemas (UNCRD, 1995b: 152~159).

> Ley de Fuerzas de Auto-defensa, Articulo 83 Sub-seccion 1.
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No hubo casos de saqueo ni de violencia y la poblacion permanecié calmada, silenciosa y sin
emocion. En un principio se pens6 que ese comportamiento era producto exclusivo del grado de
civismo y estoicismo de los Japoneses, pero posteriormente se verifico casos de estrés mental
y agotamiento fisico.

Por primera vez en el Japodn, el gobierno decidié abrir un centro de investigacion de desérdenes
por estrés post-traumatico . En una sociedad en donde los sentimientos y el dolor son
reprimidos, no se ha desarrollado la atencién psicologica post-trauma. Para ayudar en esta area
han venido expertos en salud mental de otras partes del mundo (The Japan Times, 5/7/95).

Centros de Evacuacion y el rol de los locales escolares_

En el momento de mayor demanda, una semana luego del evento, 319,638 personas se
encontraban en 1,239 refugios temporales (Asahi Shinbun, 17/2/95). La atencién masiva cre6
por tanto un gran problema logistico.

En los colegios, convertidos en Centros de Evacuacion, hubo falta de personal administrativo
adecuado. En el momento pico (enero 23) habian 136,295 personas en 191 colegios. Asimismo,
en Kobe, 278 colegios (80% del total) sufrieron algun danfo, y 39 (9%) necesitaron
reconstruccion o reparaciones importantes.

Clausura de Centros de Evacuacion
Luego de 216 dias de ocurrido el sismo, se determiné la clausura de los ultimos 196 Centros de
Evacuacién existentes al 20 de agosto, en donde todavia se encontraban refugiadas 6,672
personas. Al mismo tiempo termindé la distribucion de alimentacion gratuita. Los que lo desearan
se podian reubicar en 12 "Centros de Espera" hasta trasladarse a unidades de vivienda
temporal (The Japan Times, 20/8/95).

Vivienda Temporal

Los gobiernos locales del area afectada han construido cerca de 40,000 unidades de vivienda
temporal. Cada unidad con una area aproximada de 50 m2. De ellas, 37,400 se han ocupado.
El resto quedaba aun vacio, en especial las que se encuentran en areas alejadas como en el
area portuaria fuera de la ciudad (The Japan Times, 18/6/95).

Un mes después del desastre, 2,500 personas se negaban aun trasladarse a "centros de
espera" o a una de 2,000 viviendas temporales que permanecian vacias, por lejania a los
centros de abastecimiento y trabajo, incomodidad de instalaciones o temor a quedar sin la
ayuda que venian recibiendo (The Japan Times, 19/9/95). Los refugiados piensan que los
gobiernos locales han fallado en proporcionarles cuidado adecuado y que las facilidades son
deliberadamente espartanas para hacer que salgan de ellos. Segun un portavoz de la
municipalidad de Kobe, eso es cierto en la medida que la emergencia ya pasé, las funciones
urbanas se han normalizado y el nivel de empleo se esta recuperando. De hecho uno se puede
preguntar si no sera que los ultimos refugiados estan queriendo una sobreproteccion, sin
embargo, no hay que olvidar que muchos de ellos son personas de edad avanzada o
incapacitados fisicos, como lo son una gran parte de los que viven actualmente en las viviendas
temporales, y la distancia a las fuentes de trabajo es importante en una economia de
subsistencia.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 13



Desastres y Sociedad /No. 6/ Afio 4

Actividades de Voluntarios y ONGs

Dentro de las sorpresas que produjo este terremoto, hubo una agradable: la gran movilizacion
de voluntarios de todo tipo y de todas partes del Japén e inclusive del extranjero,
individualmente o agrupados a través de grupos como gremios profesionales U organismos no
gubernamentales (ONGs). Desde profesionales evaluando el peligro de colapso de
edificaciones hasta el cuidado de mascotas perdidas, pasando por la distribucién de ayuda
material y alimentos. Inclusive victimas del sismo ayudaban a sus vecinos menos afortunados.

La gran energia y voluntad de ayuda que llegdé desde todas partes del Japén fue muy
importante, sobre todo en los primeros momentos de la emergencia, sin embargo faltd
canalizarla de una manera mas organizada, pues inclusive no se sabia en un primer momento
el numero total de voluntarios, donde estaban y que tipo de ayuda brindaban. El problema inicial
fue la falta de experiencia y de organizacion para una efectiva accién. ;Qué hacer? ;Donde?
¢ Quién dirige? Son preguntas que se hacian los voluntarios. Las autoridades locales en un
principio declinaron los ofrecimientos, luego los inscribieron en listas, pero igual no se sabia que
podian hacer y en donde eran necesarios.

En el Japdén es normal que el Gobierno provea de todo lo necesario al ciudadano (actitud
paternalista) y ellos dan por descontado este hecho (actitud conformista), esto limit6 la
capacidad de utilizar recursos e iniciativa propios.

Esta actitud se ha reforzado enormemente con el gran crecimiento econdmico después de la Il
Guerra Mundial y se observé también en la actitud de la gran cantidad de personas que se
inscribian en oficinas de gobierno como voluntarios. Pero en esta ocasion el gobierno no supo
administrar ese recurso humano o lo hizo muy burocraticamente, como es costumbre en
tiempos normales.®

Este desastre es una muestra mas de lo irreal que es el pensar que las autoridades locales y el
Estado puede enfrentar todos los aspectos de una emergencia y proporcionar toda la ayuda
necesaria en el momento y cantidad precisas. Las primeras labores de rescate de victimas no
se realizdé por medio de personal entrenado o con equipos especializados, sino por vecinos y
voluntarios individuales con herramientas caseras.

Casi de inmediato entraron en accion ONGs y voluntarios ya organizados en grupos, llenando
las deficiencias y los vacios dejados por las autoridades. El 19 de enero se reunieron los
miembros del Consejo de ONGs de Kansai y otras mas para formar un comité coordinador que
se establecié en un principio en las instalaciones del YMCA de Kobe, con una sola persona y

% Como ejemplo, cuando al cuarto dia algunas personas se acercaron al encargado del registro de voluntarios de la
municipalidad de Kobe para informar que se necesitaba voluntarios para ayudar a cargar agua para un hospital, ya
que las mismas enfermeras eran las que lo estaban haciendo descuidando sus labores, se recibié como respuesta que
era necesario una solicitud directa del hospital dirigida al departamento de salud publica, la encargada del despacho
de voluntarios. Esto es una muestra de un apego a los procedimientos que es “tolerable” en tiempos normales, pero
ya existiendo una lista de 5.000 personas inscritas como voluntarios, el no querer despachar a las 10 personas
solicitadas demuestra un sistema poco adecuado para manejar emergencias. En efecto, una semana después del
terremoto, aiin habia falta de ayuda en algunas areas afectadas (UNCRD 1995b).
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sin comunicaciéon telefénica. Luego, se coordiné las actividades de los 170 grupos de
voluntarios que se formaron para apoyar las acciones de ayuda a damnificados (UNCRD
1995b). De esta manera fue mas rapida y eficiente la respuesta de solicitudes de ayuda y de
respuesta flexible a las necesidades de la emergencia, al contrario del esquema rigido del
gobierno.

El sector empresarial privado también aporto su ayuda y empleados recibieron permisos de
ausencia por trabajo para apoyar como voluntarios. Los estudiantes universitarios, e inclusive
de educacion escolar superior, también tuvieron una fuerte participacion, estimandose su
presencia en alrededor de 10,000.

Las lecciones de desastres anteriores demuestran que una de las fuentes mas importantes de
recursos humanos para la emergencia es la misma poblacion. Sin embargo, ese potencial se
pierde sin una guia adecuada. Es por ello importante que se incluya dentro de los planes de
prevencion de desastres del gobierno, el manejo adecuado del recurso de voluntarios, y el
reconocimiento de la actividad coordinada de las Onus.

A cien dias de ocurrido el terremoto, el comité de coordinacién de Onus locales estaba
trabajando en los siguientes rubros:

* Red de ayuda para residentes extranjeros. Para asegurar que los residentes extranjeros
tengan acceso a la informacién y los mismos beneficios de ayuda como cualquier ciudadano
japonés. Ademas, la preocupacion especial fue por los trabajadores en estado de ilegalidad y
refugiados vietnamitas.

» Salud, servicio médico y bienestar. Para monitores los problemas ambientales creados por la
limpieza de escombros, construccién, contaminacién por incineracion, escape de gases, etc.
Ademas ayuda a los ancianos e incapacitados fisicos, quienes quedan mas vulnerables luego
de un desastre.

* Documentos importantes. Para el salvamento y preservacion de documentos de importancia
cultural, individual y de organizaciones.

* Documentacién de actividades de voluntarios. Para la compilacién y publicacién de los
registros de las actividades de los mas de un milléon de voluntarios.

Es la primera vez que se ve en el Japén un movimiento voluntario de la escala producida.

Situacion de los Extranjeros Afectados por el Desastre

Unos 80,000 extranjeros residian en las areas afectadas por el terremoto, mas alrededor de
5,000 extranjeros sin registrar, en especial nacionales de Filipinas, Peru, Bangladesh, Iran y
Pakistan. Los residentes ilegales no podian solicitar asistencia oficial, por lo que la mayoria
busco refugio en organizaciones religiosas. Se formé ademas el Centro de Informacion sobre el
Terremoto para Extranjeros (FEIC) a base de voluntarios, la radio y los periédicos en inglés
contribuyeron en dar informacion diversa.

Se confirmé la muerte de 174 extranjeros, entre ellos 8 brasilefios y un peruano. Sin embargo la
cifra real debe ser mayor por los residentes no registrados que trabajaban en areas destruidas
por el fuego. El gobierno ofrecio a los residentes extranjeros la misma ayuda financiera que a
los nacionales japoneses. Sin embargo los que mas necesitaban de esta ayuda quedaron
marginados: los no registrados o con visas de permanencia temporal y para los cuales varias
ONGs y organizaciones de voluntarios empezaron campanas para ayudar a todos aquellos con

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 15



Desastres y Sociedad /No. 6/ Afio 4

problemas de pago de cuentas médicas sin importar su condicion legal de permanencia
(UNCRD 1995b).

Ayuda exterior
Luego de sobrepasar la negativa inicial y las barreras burocraticas, llegé también asistencia
material y donaciones en efectivo.

Grupos Internacionales de Busqueda y Rescate

Aunque hubo inmediatamente ofertas de ayuda, se pensé que la capacidad local era suficiente
y que serian mas los problemas en caso de llegada de grupos extranjeros por dificultades de
idioma e incapacidad legal de aplicar atencién médica. Finalmente se aceptd la ayuda como la
de los grupos Suizo y Francés y de la ONG britanica International Rescue Corps (IRC).
Desafortunadamente llegaron después de los tres primeros y cruciales dias, limitandose a
encontrar cadaveres.

Nuevo Plan Nacional de Desastres

El gobierno aprobdé un Plan Nacional de Desastres para un mejor uso de las Fuerzas de Auto-
defensa (FAD) y la promocién de disefios sismo-resistentes para edificaciones y sistemas de
agua, gas y electricidad. Este Plan reemplaza al escrito hace 32 afos y llama a impulsar la
cooperacion entre los gobiernos locales y las FAD en caso de desastres y en la preparacién de
manuales adecuados. Cada municipalidad contara con un helipuerto y sistema de
comunicaciones de emergencia, registrara voluntarios y les dara apoyo. Se urge ademas la
compilacién de informacion sobre edificaciones vulnerables (The Japan Times, 19/7/95).

REHABILITACION Y RECONSTRUCCION
La magnitud de la destruccion obliga a un plan de reconstruccion que da oportunidad de
solucionar problemas urbanos.

Se tomaron medidas como la designacién de areas de limitacion de construccion, por medio de
lo cual se "congela" el otorgamiento de autorizaciones de construccién y designacién de areas
de promocién de reconstruccién y areas importantes de reconstruccion..

El Plan y los proyectos dados a conocer publicamente entraron en un proceso de negociacion,
debido a la oposicidn de parte de la poblacién por:

» La imagen que se tiene de la reconstruccion: complejos de edificios de gran altura, en lugar de
la anterior escala de edificaciones de baja altura y calles comerciales.

* Limite de ayuda oficial: los que no estan dentro del area de los proyectos no tienen derecho a
ayudas, como acceso a vivienda temporal.

Reconstruccion de Viviendas

7 El gobierno delegd la recepcion del grupo de la IRC a la YMCA, que los tuvo que recibir pese a no tener recursos
adecuados. El grupo llegd el dia 23, pero no contaron con informacion sobre donde podian buscar posibles
sobrevivientes sino hasta después de un dia completo de negociaciones, una semana después de ocurrido el
terremoto,
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El area del plan de reconstruccion comprende 6,000 ha. Las politicas de reconstruccion han
sido decididas por las autoridades pero no se ha iniciado trabajos de manera substancial debido
a la falta de consentimiento de los pobladores, por demora en el proceso de limpieza de
escombros y problemas de reglamento urbano vigente®.

La mayor preocupacién del Gobierno Municipal de Kobe es la asistencia financiera que asignara
el gobierno central para los proyectos de reconstruccién a 10 anos y que tienen un costo
estimado de 6 trillones de yenes para sus 5 primeros afos.

Medidas financieras_

De acuerdo con estimados hechos por el Gobierno de la Prefectura de Hyogo, el costo total de
reparacion de dafnos causados por el terremoto asciende a 9.9 trillones de yenes (99 billones de
dolares), que sin embargo equivalen a sélo 1.6% del PBI.°

Tabla 4 Estimado de Costos de Reparacion de Daihos causados por el terremoto en la
Prefectura de Hyogo (en billones de yenes)

Edificaciones (viviendas y edificios) 5,800
Vias ferroviarias 343.9
Vias expresas elevadas 550

¥ Ejemplos:

. Un problema surgido es el caso de edificios de vivienda en altura realizadas de acuerdo con la Ley de

Planificacion Urbana anterior, que con el reglamento vigente pierden area construida por el menor
coeficiente de area edificable permitido, de 360% a 200% 6 dos veces el area del terreno. Es decir, el edificio
se reduce practicamente a la mitad. Hay 34 casos de este tipo.

. En casos de grupos de vivienda con acceso comin, es necesario ampliar el ancho de vias de ingreso a un
minimo de 4 metros.

. Problema de personas que tienen deuda pendiente de préstamo para vivienda, que tienen que terminar de
pagar por su vivienda construida antes de poder acceder a otro préstamo.

. Pobladores que no pueden reconstruir por tener terrenos en areas que no se adecuan a las normas de
habilitacion urbana (area de lotes, red de vias estrechas). Una solucion es la unién de todos los lotes y
construir vivienda colectiva en altura, pero no pocos se aferran a la propiedad de su terreno.

. Caso de un conjunto de bloques de vivienda en altura, en donde s6lo un bloque colapsé sobre su primer piso
y el resto quedo con dafios reparables. Por ley, el conjunto forma una unidad y todos los propietarios deben
proratearse el costo total de reconstruccion. Esto genera oposicion o carga econdmica imposible para los que
so6lo tienen que hacer reparaciones.

. Caso de inquilinos de viviendas de alquiler de bajo costo. En la zona mas afectada, 60% de estas viviendas
quedaron inutilizables. Un 90% de las personas actualmente en viviendas temporales vivia alli. La
municipalidad de Kobe planea construir 6.000 unidades de vivienda de alquiler, pero tiene problemas de
disponibilidad de terrenos y endeudamiento publico a niveles que ponen en peligro la provision de otros
servicios urbanos.

? Estimacion de la Tokai Research and Consulting Inc.: 7.5 trillones de yenes en dafios. Comparado con el Pert, cuyo
PBI fue de 42.34 billones de dolares (estimado de 1993), los daiios en el desastre de Hanshin-Awaji son mas del
doble. En contraste los daiios fueron del orden de 37.5% del PBI en el Gran Terremoto de Kanto de 1923.
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Obras Publicas (excepto vias expresas) 278.4
Facilidades Portuarias 1,000
Tierras Reclamadas 6.4
Facilidades Educativas 341.7
Facilidades Agricolas, Forestales y de Pesca 118.1
Facilidades Médicas, de Salud y Bienestar 173.3
Facilidades de Basura y Sanitarias 4.4
Provision de Agua 54 .1
Gas y Electricidad 420
Comunicaciones y Medios de comunicacion 120.2
Comercio 630
Facilidades Publicas y Otras

75.1
Total 9,915.6

Fuente: Gobierno de la Prefectura de Hyogo, al 15 de marzo de 1995.

Las victimas del terremoto han recibido trato especial en: reembolsos rapidos de beneficios de
seguros, moratoria para pago de deudas, pago especial de beneficio de desempleo, reduccion o
exoneracion de pago de impuestos, reduccién de intereses por préstamos para vivienda o
moratoria de pago, préstamos a bajos intereses para restauracion por desastre, y un fondo de
condolencias de 5 millones de yenes por jefe de familia 6 2.5 millones por miembro de familia
fallecido (50,000 6 25,000 dodlares respectivamente).

Plan modelo de ciudad "Resistente a Desastres

Se han propuesto 17 "proyectos simbdlicos" como nucleo de los 1,000 proyectados, que
tendran un costo de mas de 2 trillones de yenes (The Japan Times, 27/6/95), sin embargo
algunos ciudadanos critican al gobierno por querer seguir una politica de reconstrucciéon a base
de proyectos "grandiosos", como un nuevo aeropuerto, zona franca y un nuevo centro urbano.
Es importante una administracién urbana mas humana y no grandes planes proyectos de
elevado costo. Hay propuestas de mas bien lograr la recuperacion en base a la pequefia
industria local (The Japan Times, 17/7/95).

Recuperacion del Puerto

Para junio, el trafico portuario ha vuelto en un 40% de los niveles anteriores al terremoto y la
recuperacion total se espera para finales del proximo afio (The Japan Times, 21/6/95). Para
julio, 10 de los 35 muelles de contenedores ya han reanudado operaciones. La recuperacion
total aun demorara dos affos mas. Aunque el 80% de los servicios regulares y 60% del volumen
de barcos han regresado a Kobe, la proporcion de manejo de carga en junio fue 46.5% menor
que el afo pasado (The Japan Times, 16/7/95). Siendo la eficiencia de Kobe no tan buena
como antes, es incierto si el servicio de carga que se trasladé a otras partes regrese a Kobe. En
especial, por los altos costos en comparacién a otros puertos de Asia.'®

' El costo promedio del puerto en el Japon para un contenedor de 40 pies de largo es de $ 350. Extremadamente caro
si se compara con otros puertos de Asia, como $ 290 en Hong Kong, $ 190 en Kaohsiung-Taiwan, $ 170 en Pusan —
Corea del Sur y $ 140 en Singapur. (Datos del Ministerio de Transporte del Japon en 1994)
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Reconstruccién social

Si bien el gobierno esta haciendo su parte para la reconstruccion fisica de Kobe, la
reconstruccidon social, es decir, la recuperacion de las comunidades es tarea de la misma
poblacién. Es imprescindible que los afectados encuentren fuentes de trabajo y un lugar donde
establecerse para empezar a reconstruir sus vidas.

Los proyectos de reconstruccion que se estan promoviendo dejan a los mas débiles en el
extremo de recepcidén de ayuda y servicios, e inclusive sus propias comunidades y estilos de
vida son forzados a ser "mejorados" y su deseo de participar en el proceso de planificacion no
es plenamente reconocido. Inclusive, si estos proyectos son "exitosos", el resultado es que la
poblacion local no pueda funcionar independientemente (UNCRD 1995b).

Una vez mas el desastre ha impactado mas sobre los mas débiles. Uno de los distritos mas
devastados es Nagata, en donde la comunidad de residentes extranjeros, principalmente
Coreanos y Vietnamitas, junto con los mismos japoneses han establecido una relacion de ayuda
mutua que se ha reforzado con el desastre y esta decidida a participar activamente en la
reconstruccion de su comunidad. Sin embargo, el gobierno local, fuertemente influenciado por la
politica del gobierno central hace sus propios planes. Seria muy interesante y necesario un tipo
de recuperacion basada en la comunidad o de "democracia de bases" tal como se ha venido
difundiendo recientemente a nivel de los grupos de estudios sociales.” Sin embargo, es poco
probable que el Estado y, los gobiernos locales que siguen sus politicas, quieran ceder el
control de decision. La oposicion a los planes oficiales no se han dejado esperar y la
negociaciéon continua.

En el Japon de hoy mas del 90% de la poblacion se considera clase media y el ciudadano
promedio tiene a su alcance una abundancia de bienes materiales y de consumo. Este
terremoto ha significado para muchos quedarse inesperadamente sobre ruinas y la cruel
realidad de quedar como cualquier otra victima de desastre en un pais del Tercer Mundo. Tal
vez este desastre sea un inicio de una toma de conciencia por un verdadero desarrollo social y
no uno basado en lo material. Para el mundo este desastre demuestra que el Japén, a pesar de
ser la segunda potencia econdmica, no es un pais de ricos ni de condiciones de vida
envidiables.

Para los que perdieron puestos de trabajo por el desastre no es imposible conseguir otro, en
una sociedad en donde el desempleo es sdlo del 3.2%. Sin embargo, para el sector mas
desfavorecido, como el de personas de edad, el futuro es incierto.

La participacién ciudadana en el desarrollo de la comunidad es necesaria para promover una
ciudad dinamica y de alta calidad. Para ello es necesario la incentivacion y canalizacion de esa
participacién por medio de las autoridades locales y ONGs.

CONSECUENCIAS SOCIO-ECONOMICAS
Aparte de los dafios directos por pérdida de estructuras y facilidades, este terremoto tiene un
efecto sobre la actividad productiva regional, empleo, transporte de personas y distribucion de

1 véase: MASKREY, A. Los Desastres No son Naturales. LA RED/ITDG, 1993 Y MASKREY, A. Disaster y
Mitigation: A Community Based Approach. OXFAM, 1989.
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mercancias. El déficit producido en espacio de oficinas genera el éxodo de empresas, lo cual
unido a la inoperatividad de su puerto produce preocupacién en las perspectivas a mediano y
largo plazo.

Pese a que los dafios producidos se calculan en 10 trillones de yenes, se considera que el
Japon tiene capacidad econdmica para cubrir la cuenta. Para el afio 1995 se calcula que habra
un crecimiento adicional del 1.0% del PBI como producto de las actividades de reconstruccion.
El efecto de la produccion para la reconstruccién mantendra la tasa de crecimiento econémico
en un nivel alto por los siguientes tres afos. Sin embargo no hay que olvidar que es toda la
poblacion la que al final paga directa o indirectamente.

El gobierno central probablemente dara un paquete econédmico de un total de entre 5 y 8
trillones de yenes, y el resto debe cubrirse por los gobiernos locales y seguros. A corto plazo el
gasto publico va a crecer en la medida que los trabajos de reconstruccion van progresando,
pero a mediano plazo, cuando se reduzca la dinamica, los problemas estructurales de la
economia japonesa van a surgir, con reduccion de ingresos que elevaran el déficit financiero y
futuras generaciones se quedaran con una aun mayor carga de deuda nacional (UNCRD
1995b)

Empleo

La tasa de desempleo registré un "récord" de 3.2% en abril. Esta cifra se atribuye al creciente
numero de desempleados de pequefias empresas de mayoristas y comercios que fueron
afectados por el terremoto de Kobe y por la apreciacion del yen con respeto al délar (The Japan
Times, 31/5/95).

Para fines de mayo, 28,245 personas no habian encontrado aln trabajo en las oficinas publicas
de empleo de Kobe. ElI nimero total de aplicantes desde enero fue de 45,704 (el indice de
desempleo en la Prefectura de Hyogo es de 4%). Existe una importante demanda de fuerza
laboral para la reconstruccién de Kobe, pero obviamente no es el tipo de trabajo que un
empleado de oficina podria desear (The Japan Times, 27/7/95).

CONCLUSIONES

Por ser un sismo de tipo local, los efectos fueron concentrados en una area relativamente
pequena de 6,000 ha., pero desafortunadamente en la parte con mayor densidad de poblacién y
actividades de Kobe.

Razones del desastre

- El movimiento sismico fue extraordinariamente fuerte, mas de lo esperado para la zona,
tomando por sorpresa al gobierno y los técnicos.

- Fallas en el sistema y las nuevas tecnologias.

- Existencia de numerosas construcciones por debajo de la norma vigente.

- Dano masivo a lineas vitales.

Efecto econémico
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Los dafos producidos, estimados en 100 billones de délares, mas el impacto indirecto en la
economia regional y nacional, van a tener un efecto importante pero soportable por la economia
nacional (s6lo 1.6% del PBI).

Destruccion de mitos
El sismo no solamente causé desolacion y muerte; también destruyd una serie de mitos:

- Mito "a mi no me sucede": que el area de Kobe estaba libre de terremotos destructivos.

- Mito de la seguridad: que el sistema de transporte, en especial el Shinkansen, estaban
disefiados para soportar el mayor sismo probable.

- Mito de la preparacion: Que el Japén estaba preparado para dar respuesta inmediata a
cualquier emergencia con un sistema confiable.

Estos mitos se derrumbaron en sélo contados segundos. El gobierno fue centro de duras
criticas por la lentitud de respuesta a la emergencia y los técnicos por las cuantiosas pérdidas
en estructuras supuestamente sismo-resistentes, muchas de ellas construidas a un costo 50%
mayor que sus similares en los EE.UU.

Ensenanzas obtenidas

- Necesidad de mantenimiento, mejoramiento y redundancia en lineas vitales.

- Necesidad de un sistema normalizado de evaluacion rapida de emergencia de edificaciones
dafiadas.

- Necesidad de reducir la vulnerabilidad existente y no sélo dar énfasis a lo nuevo.
(reforzamiento o renovacion de edificaciones por debajo de la norma)

- Necesidad de dar la importancia debida a los aspectos sociales de la vulnerabilidad.

- Necesidad de un sistema mas flexible y menos burocratico de manejo de emergencias.

- Demuestra que un pais altamente desarrollado puede sufrir desastres con numero masivo
de victimas y que la poblacién afectada sufre tanto igual como en cualquier otro lugar del
mundo. Igualmente, la poblacién que sufre mas el impacto es la que tiene poca capacidad
de recuperacion. Para este caso, ancianos, minusvalidos y trabajadores extranjeros ilegales.

- Demuestra que la poblacion tiene capacidad de respuesta ante una emergencia, pero es
necesaria la organizacion de los voluntarios.

Efecto psicolégico

Este terremoto ha recalcado la siguiente preocupacion: ;Que pasara cuando suceda el gran
sismo ya anunciado para Tokyo, centro vital del Jap6én? Un estimado indica que para un sismo
como el de 1923 (magnitud 7.9), de tendria entre 1,500 y 2,000 billones de ddlares en dafos.
50% de estas pérdidas serian por interrupcion directa o indirecta de negocios (RMS, 1995).
Dada la importancia de Tokyo como centro de finanza y comercio internacional, las
consecuencias serian a nivel internacional y con influencia a largo plazo.

El desarrollo como factor de incremento de la vulnerabilidad
La concentracion de actividades econdmicas, que va de lado a la concentracién de poblacion,
es favorable para un desarrollo mercantilista, pero aumenta a su vez la probabilidad de dafo
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elevado al impactar un evento destructivo sobre una area urbana de alta densidad. Estrategias
de desconcentracion no son siempre factibles, como en el Japon que tiene una fuerte limitaciéon
en area utilizable, pero por otro lado tampoco se puede confiar 100% en soluciones
tecnoldgicas.

Cada desastre nos trae sorpresas y de cada desgracia siempre obtenemos ensefianzas. Si bien
han existido errores, es importante recalcar las lecciones positivas de la actividad de los
voluntarios y la calma de la poblacion. La percepcion del riesgo se va reduciendo con el pase
del tiempo, mas aun si hablamos de siglos como en Kobe, sin embargo, no podemos darnos el
lujo de ignorar los peligros a los que estamos sometidos y la vulnerabilidad que nosotros
mismos vamos produciendo, pues esta en juego nuestra propia vida.
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Conceptualizacion de la Seguridad Civil

M. Garza
Universidad Iberoamericana, México

¢Emergencia Nacional, Defensa Civil, Proteccion Civil, Prevencion y Atencion de Desastres? En
América Latina las instituciones y funciones para el campo de los desastres llevan estos
distintos nombres ¢;son sinébnimos? Estas instituciones y funciones en relacién a los desastres
;se ubican en el campo de la Seguridad Nacional o del Desarrollo? ¢;Existe un campo
intermedio o diferente como el de la Seguridad Civil? Son funciones propias del Gobierno, del
Estado, de las poblaciones? México, a partir del terremoto de 1985, como otros paises en el
mundo, optd por el concepto de Proteccion Civil. Mario Garza, elabora y propone aqui un marco
para discutir sobre estas opciones.

Para contextualizar el término de Seguridad Civil, conviene conocer y diferenciar algunos
conceptos basicos relacionados con el tema central a fin de esquematizar dicho término; de otra
manera seria dificil ubicarlo. Para abordar el tema, es necesario empezar por un breve repaso,
sin entrar en detalles ni abstracciones tedricas, de las siguientes definiciones: Estado, nacion,
Estado y nacion conjuntamente, gobierno y por ultimo fuerza armada. Una vez definidos y
diferenciados los conceptos, estamos en posibilidad de seguir con la investigacion y tener
puntos referenciales.

Debemos saber y conocer qué es el interés nacional del Estado, el cual se supone vendria
siendo la "meta" del Estado. Con base en el interés nacional, el Estado llega a precisar y definir
el objetivo nacional que seria el "fin" del propio Estado, pero para alcanzar la meta y
posteriormente llegar al fin, es necesario contar con los "medios" que serian en este caso el
poder nacional y el potencial nacional con que cuenta el Estado, compuestos a su vez, tanto el
poder como el potencial nacional por las "politicas" nacionales que sirven para llevar a cabo los
medios que son fundamentales para no confundir el bienestar y la seguridad nacional. Sin
embargo, antes de continuar es necesario aclarar que la seguridad civil no es parte integrante
de la seguridad nacional, porque ésta tiene basicamente un enfoque militar y de inteligencia a
diferencia de la seguridad civil, que va enfocada a la participacién ciudadana. Es por ello que se
encuentra paralela a ésta, como una politica mas del Estado y es aqui a donde se queria llegar
para conceptualizar el término de la seguridad civil con objeto de no confundir ambos tipos de
seguridad.

Se esquematiza a continuacion lo descrito en el parrafo anterior:
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- Bienestar v seguridad

- Nacionales
— & Politicas
|
|

1) INTERES NACIONAL — » (2} OBJETIVO NACIONAL
{meta) T {fin}
PODER NACIONMNAL
(5) (medios)
POTENCIAL NACIONAL

Empezaremos el tema con algunas definiciones, sin embargo, antes de presentarlas, es
necesario aclarar que seran expuestas desde un enfoque estrictamente de la Ciencia Politica y
no desde la Juridica, ya que la investigacién tiene un punto de vista predominantemente de la
Ciencia politica. Claro esta, sin descuidar los aspectos juridicos que mas adelante veremos en
uno de los subsecuentes capitulos.

a) ESTADO

Hobbes nos dice en el Leviatan que: "el Estado es el protector de la vida de sus subditos, el
dltimo fundamento "racional” de su Seguridad Colectiva".! Es decir, "Frente a la inminencia
colectiva de la propia muerte, alli donde reina la guerra de todos contra todos, la fundacion del
Estado instaurando la paz y la seguridad fisica de la Sociedad Civil". °El Leviatan asegura la
vida en paz de sus subditos. En otras palabras, el Estado de Hobbes es la seguridad de la
sociedad civil.

El Estado surge cuando los individuos de una colectividad se organizan en forma efectiva, se
dan una estructura juridica con un 6rgano de gobierno y un territorio concreto sobre el cual
ejercen su accion.

Se desprende que los elementos esenciales del Estado son: poblacion, territorio, estructura
juridica, autoridad. La finalidad esencial de la organizacién de la sociedad bajo la forma estatal
es el bien comun, hacia cuya obtencion se supone, en nuestros dias, dirige su accidn en
general.

Desde un punto de vista sociolégico, "es la agrupacion de hombres que poseen conciencia de
su conducta reciproca y han formulado un sistema de normas. Desde el punto de vista juridico,

el Estado se presenta como una estructura normativa". 3

Otra definicion de Estado, desde un enfoque marxista: " Es la expresién politica del poder de
una clase o un bloque de clases y estratos sociales por medio de un conjunto de instituciones

' Hobbes, Thomas (1960) Leviatdn o la Materia, Forma y Poder de una Repiblica eclesidstica y Civil, México, Edit.
Fondo de Cultura Econémica pag. 88.

% Idem. Pag. 76

3 Cavalla Rojas, Antonio (1979) Antologia, Geopolitica y Seguridad Nacional en América. Lecturas Universitarias,
México, Ed. UNAM, pag., 336-337.
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que ejercen la funcion de asegurar la permanencia de la estructura econémica en el marco de
una limitacién territorial dada". Luego entonces el Estado no representa a los intereses de toda
la sociedad.

b) NACION
La nacién es una comunidad cultural y animica decantada por la historia; una realidad espiritual
basada en tradiciones e ideales compartidos.

Los elementos esenciales que le sirven de base son: La tradicion, la cultura, la comunidad de
raza, la lengua, vida econdémica y territorio.

El vinculo fundamental, el elemento esencial en la constitucidon de la nacionalidad es de orden
psicolégico, que se finca a la par en la historia y en el futuro. La comunidad de recuerdos, de
tradiciones, el pasado con sus glorias e infortunios, la comunidad de necesidades presentes y
aspiraciones para lo porvenir, la certeza de un sentido comun.

c) ESTADO Y NACION

Entre los conceptos de Estado y nacion hay vinculaciones, pero que no llegan a identificarlos, a
menos que se les explique de la siguiente manera: El Estado es un concepto politico-juridico, la
nacion es un concepto sociolégico. La nacion es el fendmeno social donde surge de hecho el
Estado. El Estado es el instrumento politico de las clases opresoras cuya funcién basica
consiste en mantener los sistemas de explotacién imperantes en tanto que la nacién es el
producto en un momento dado de la expresién de los estados nacionales burgueses como
consecuencia del desarrollo de las fuerzas del capitalismo de explotacion, estableciendo

naciones colonialistas e imperialistas".’

d) GOBIERNO

"El gobierno es un elemento primordial del Estado, sin este elemento podra existir la nacion,
pero no el Estado. Las sociedades organizadas no pueden desenvolverse sino mediante un
régimen de autoridad que ordene los esfuerzos comunes, reciba y aplique los medios; analizar
esto es gobernar. El poder es el medio que permite imponer la autoridad por un grupo, aun
mediante la fuerza coercitiva para aquellos que resistan sus mandatos. El poder no puede
existir sin un sujeto concreto, ya sea persona fisica o0 moral, por lo que el ordenamiento juridico
prescribe quién es el titular del poder, o sea, cual es la forma de gobierno, dicho sea de paso,
representa a la clase opresora.

"Hay un concepto amplio sobre lo que se entiende por gobierno y otro restringido, estricto: En
sentido amplio, gobierno es sinénimo de poder supremo en una nacién, es decir, que es la
legislacion, ejecucion y hasta debe comprender la administracion de justicia porque ésta
también es obra de ejecucion. La justicia es la aplicacién de la ley cuando se vulnera en sus
aspectos prohibitivos o imperativos.

"En sentido estricto, gobierno es el ejercicio del poder politico y también el érgano encargado de
ejecutar leyes. Por ello, ordinariamente, se entiende por gobierno el poder ejecutivo.
Desdoblando este concepto restringido, se denomina gobierno no solamente a la funcién de

> Idem. Pag. 72.
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administrar, sino también al mismo érgano supremo de la administracion publica. Resumiendo,
diremos que: el gobierno es la organizacion que personifica al Estado para la realizacion de sus

fines de bienestar general y seguridad integral, tanto en el campo externo como en el interno".®

e) FUERZA ARMADA

La fuerza armada es un instrumento fundamental del Estado; no se confunde con éste, sino que
actua dentro de la esfera del sustento y defensa del ordenamiento normativo, de la integridad
del territorio y de la soberania nacional.

Ella es organizada por el Estado con caracter permanente y en el ambito nacional, para hacer
posible la seguridad integral; significa, en un caso extremo, la utilizacién que legitimiza la fuerza,
de la violencia para asegurar la supervivencia del Estado y sus instituciones, fuere quien fuere
que los ponga en peligro.

La fuerza armada pertenece al Estado en cuanto es uno de sus pilares basicos y garantia del
ordenamiento normativo; pertenece a la nacién, en cuanto esta integrada, en cada pais, por
ciudadanos. La fuerza armada es un elemento del gobierno por la esencia misma de su funcién,
en cuanto en éste se concreta al poder de impérium y el ejercicio de la soberania.

1. Interés Nacional

El interés nacional, viene siendo la "meta" del Estado y es un concepto cuya interpretacion no
es general ni uniforme, pero que, sin embargo, tiene la suficiente significacion para justificar el
haber sido adoptado como instrumento analitico y prescriptivo. La vaguedad del concepto
deriva de diversos factores. En primer término, nacional es un vocablo que hace referencia
tanto a la nacién como al Estado siendo imaginable, naturalmente, que los intereses de una y
otro pudieran ser interpretados como no coincidentes en un momento determinado. Por otra
parte, el concepto puede ser utilizado como herramienta de accion politica para proponer y
justificar determinadas orientaciones, segun del Estado que se trate, pero también como
instrumento de analisis para el examen y la aplicacion de una politica exterior.

Otra distincion fundamental depende de si se considera que el interés nacional puede ser
definido objetivamente o si es solamente la expresion de preferencias subjetivas. Para los
partidarios del segundo criterio el estudio del proceso de decision es el fundamental, en tanto
que para los del primero, muchos otros factores deben ser examinados.

El interés nacional permite, entre otras cosas, una definicion de las aspiraciones maximas de un
pueblo; la comparacion entre ellas y las politicas que se vienen desarrollando; establecer
criterios para la evaluacion de la politica general del Estado y fundamentar las determinaciones
adoptadas en el nivel gobierno.

De esas diferentes finalidades surgen en forma correlativa diferentes maneras de entender el
interés nacional. Asi, puede senalarse la existencia de aspiraciones o la concrecién de tales en
objetivos que pueden ser operacionalmente perseguidos mediante accion politica.
Paralelamente, puede identificarse en forma de interés nacional basicamente explicativa, la cual
puede ser utilizada politicamente con fines polémicos.

6 Cavalla Rojas, Antonio (1979) Antologia, Geopolitica y Seguridad Nacional en América. Lecturas Universitarias,
México, Ed. UNAM, pag. 338.
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Entre el nivel aspiracional y el operativo del interés nacional existen algunas importantes
diferencias. El primero se traduce generalmente en objetivos a largo plazo en los que influyen
poderosamente factores histéricos e ideoldgicos y aun cuando dan cierta orientacion, pueden
no ser coherentes entre ellos y, en parte, hasta contradictorios. Usualmente, ademas, no van
acompanados de estudio, programacion, ni analisis de costos financieros o politicos.

En el plano operacional, el interés nacional se presenta como la preocupacion inmediata del
gobierno y se expresa en términos de objetivos, politicas, estrategias y metas programadas y
presupuestadas. Los factores de necesidad, urgencias, capacidad real, etcétera, pasan a ser
decisivos. Algunas veces se programan como objetivos maximos y minimos. Naturalmente, los
primeros se aproximan a las aspiraciones.

La distancia entre uno y otro nivel es un factor importante y muestra, en los analisis
comparativos, las capacidades y la voluntad politica con los que pueden ser perseguidos.
Evidentemente, la eficacia viene a ser la relacion entre el nivel de aspiraciones y el de las
realizaciones. Como se sabe, suele existir un gran vacio entre los propdsitos generales como
desarrollo o soberania y el conjunto de politicas que los gobiernos estan en aptitud de poner en
practica para su logro.

2. Objetivos Nacionales

Los objetivos nacionales, son los "fines" que persigue el Estado ; tratar de definir lo que se
entiende por objetivos nacionales no resulta tarea facil. Ellos constituyen, evidentemente,
formas de concrecion de las aspiraciones nacionales y, como tales son susceptibles de hacerse
realidad a través de un proceso de decisidén, programacion y accién politica.

Una definicién del Colegio Interamericano de Defensa de los Estados Unidos, sefala lo
siguiente :

Objetivos nacionales especificos. No son necesariamente permanentes y algunas veces no se
pueden lograr en su totalidad.

Pueden ser de naturaleza relativamente transitoria. Deben ser asuntos de la mas alta
consideracion para la seguridad del Estado. La realizacion de los objetivos nacionales
especificos debe eliminar los obstaculos o fomentar el progreso hacia el logro de los objetivos
nacionales basicos.

Los fines del Estado deben imperiosamente concretarse en objetivos que la nacion debe
alcanzar. Tales son los objetivos nacionales, expresion de las aspiraciones o intereses de la
naturaleza histérico-politica de la nacién, teniendo en cuenta las necesidades, situaciones,
posibilidades y peculiaridades de las mismas.

Por las caracteristicas de los fines, los objetivos nacionales engloban dos finalidades;
materializandose, en los objetivos especificos de bienestar y de seguridad.

3. Potencial y Poder Nacional

El potencial y el poder nacional, son los "medios" con que cuenta el Estado para lograr su
objetivo. "La doctrina del Centro de Altos Estudios Militares del Peru (CAEM), define el potencial
nacional como la resultante de todas las fuerzas materiales y espirituales con que cuenta un
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Estado para la consecucién de sus objetivos nacionales y la posibilidad de desarrollarlas y
disponer de ellas en lo futuro".” En la mayoria de los colegios de guerra el término que se

emplea es el de poder nacional.

"Hay una diferencia fundamental entre los conceptos. Etimoldgicamente la voz potencia implica
capacidades y posibilidades que pueden ser eventualmente utilizadas. Potencial pertenece o
concierne a potencia; lleva en si la idea de poder producir, de la fuerza y de la facultad de
emplearla. El vocablo convenga al ejercicio de propio poder; vale decir, en funcién de los
intereses que se persiguen.

"A diferencia del potencial que puede considerarse como algo cuyo orden de magnitud puede
ser susceptible de acrecentamiento por propia iniciativa, el poder resulta un fendbmeno que
surge esencialmente de una relacién entre, por lo menos, dos unidades politicas.

"La historia esta llena de errores en la apreciacién del poder generalmente por haberlo
subestimado. Bastenos tomar los ejemplos mas recientes: en la Segunda Guerra Mundial,
Alemania y Japdén subestimaron el poder de Estados Unidos; en la guerra que se libré en
Vietnam, Estados Unidos subestimé la capacidad del Vietcong para concebir y conducir un
nuevo tipo de guerra, al mismo tiempo la mas primitiva y la mas tipica de nuestra época: la
guerra revolucionaria; los grandes paises industrializados e Israel subestimaron la habilidad de
los paises arabes luego de la cuarta guerra arabe-israeli.

"La obtencion o mantenimiento de los objetivos nacionales es esencialmente funcion de la
calidad del potencial nacional y del poder nacional, para prevalecer sobre el poder de otras
entidades. El potencial nacional esta constituido por los medios y elementos que utilizados
armonicamente permiten alcanzar y preservar los objetivos nacionales y consecuentemente el
desarrollo potencial nacional no constituye un fin sino un medio para alcanzarlos.

"El valor, la capacidad de un potencial nacional, es funcién de sus aspectos positivos y
negativos en un momento dado. Las vulnerabilidades existentes, es decir, los elementos
deficitarios y carencias en relacion con las necesidades, afectan la aptitud del potencial nacional
para hacer frente a los obstaculos que se oponen a la consecucion de los objetivos

nacionales".®

Factores potenciales: Los estudios del CAEM llegan a la conclusiéon de que son cuatro los
factores constitutivos del potencial los que mantienen entre si estrecha interdependencia:

- El Humano y econdmico: factores determinantes y esenciales.
- El fisico y el politico, con su ordenamiento juridico de influencia.

a) El factor humano

7 Idem. Pag. 353
¥ Idem. Pag. 353-354

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 28



Desastres y Sociedad /No. 6/ Afio 4

Comprende a todos los habitantes del pais. "El tamafio de la poblacién es uno de los elementos
sobre los cuales descansa el poder nacional; pero no es suficiente conocer la cantidad total de
poblacion, también es necesario conocer la distribucion por edades para determinar
concretamente la incidencia del factor poblaciéon sobre el potencial nacional, ademas del
volumen de la poblacién y su reparticion por edades habran de tenerse en cuenta los factores
de capacidad econdmica, cohesion social y de otra naturaleza, nivel cultural y civico, caracter
nacional, tradicién, satisfaccion con el sistema politico-social, etcétera."

b) El factor econémico
"El factor econdémico es el que crea los bienes y servicios que se requieren para satisfacer las
necesidades de bienestar y seguridad.

"Dentro de este factor un elemento primordial en nuestros dias es la capacidad industrial". "Sin
ella no se puede decir que un pais esta en primer plano.

c) El factor fisico

"Comprende el territorio nacional o el medio en que desenvuelve sus actividades la
poblacion"."" El factor fisico reviste gran significacién asi como su posicion estratégica, y los
recursos naturales con que cuenta, "tanto en la paz como en la guerra el poder depende cada
dia mas del control sobre los recursos naturales y las materias primas".'? La falta de control
sobre éstos expone al pais a un indice alto de vulnerabilidad.

En sintesis, "el factor fisico comprende dos elementos sustantivos: la ubicacion y los recursos.
El primero influye en la orientacion general de la actividad econdmica y tiene gran significacion
en cuanto a la vinculacién politica. El segundo constituye un factor potencial de dependencia o

de liberacién en la medida en que puedan ser razonablemente explotados".”

? Idem. Pag. 355-356

" 1dem. Pag. 356

"' Tdem. Pag. 359

2 1dem. Pag. 360

1 1dem. Pag. 361
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d) El factor politico y ordenamiento juridico
"Comprende la organizacion y la accién politica propia.

Dentro de este factor los elementos mas importantes son la estabilidad politica, y la madurez
civica. Sin estabilidad politica es dificil que la accién del Estado goce de la continuidad
necesaria para alcanzar los objetivos nacionales"."

Sin embargo, de acuerdo a los cuatro factores mencionados existen errores en la apreciacion
del potencial, por ello, deben constantemente evaluarse para no perder dicha apreciacion
porque como dice Morgenthau: "el error reside en que las potencias, una vez que llegan al
pinaculo del poder, les resulta dificil comprender que ya lo han perdido".'”® Asimismo "cada
factor debe guardar su respectiva jerarquia y su valoracion en la forma mas ajustada posible,
sin perder de vista que las apreciaciones deben ser actualizadas y proyectadas a los probables
desarrollos del potencial.'®

En relacion a las caracteristicas del concepto de potencial nacional, diremos que en sintesis
éstas son:

- Un medio del Estado para alcanzar los objetivos nacionales.

- Una realidad compleja de medios y por razones metodologicas se consideran factores

separables en cuatro.

- No existe una féormula absoluta para medir el potencial, su valor es relativo

y constantemente debe irse ajustando para ser evaluado.

- Es fundamentalmente dinamico, porque experimenta cambios constantes.

- La capacidad en un momento dado esta en funcién de sus recursos y carencias materiales y
de otro tipo.

Como corolario de estas caracteristicas se desprende que al Estado le compete:

"Conocer la posibilidad del potencial nacional, identificando sus aspectos negativos y positivos
para planear la accion estatal" y "desarrollar el potencial nacional"."’

Ahora bien, el poder se basa en el potencial, pero no es ni su equivalente ni su estricta
correlacion.

4. Politica Nacional

Una vez analizados el interés nacional, los objetivos nacionales, el poder y el potencial nacional,
ahora toca exponer la politica nacional, que es una derivacion de todo lo anterior. Hemos
expresado ya que es obligacion del Estado promover la conquista de los objetivos nacionales
que se derivan del interés nacional y que el potencial es la fuente de medios de que se vale
para lograrlos. Ahora debemos sefalar que la accidn del Estado va siempre en pos de un

" Ibidem.

"% Idem. Pag. 361

' Idem. Pag. 362

7 1dem. Pag. 362-363
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objetivo, pero para actuar con eficacia, como ya se ha dicho, es requisito previo convertir
valores, intereses y aspiraciones nacionales en objetivos concretos.

Dentro de esta secuencia estamos ya en condiciones de definir lo que se entiende por politica

nacional o politica general, pudiendo afirmar que:

- Es el arte de gobernar un Estado para lograr y mantener sus objetivos nacionales; o

- Es la accién del Estado para lograr sus fines a través de la realizaciéon de sus objetivos
nacionales.

De acuerdo con estas definiciones coincidentes se tiene que convenir que si la politica es la

accion encaminada a alcanzar un objetivo, habré tantas politicas como objetivos se tengan.

El proceso de planeamiento estratégico, es "la accion del Estado para lograr sus fines
alcanzando los objetivos nacionales, se lleva a cabo mediante su politica general. Pero si bien
en su esencia la politica general es la Unica, en las acciones para lograr los fines tiene que
referirse a situaciones y campos especificos y diferentes por lo cual la politica general se realiza
conceptualmente a través de dos politicas fundamentales: la politica de bienestar general y la
politica de seguridad. Tanto la politica de bienestar como la de seguridad, engloban diversos
aspectos sobre los cuales hay que actuar, dando lugar a diferenciar las acciones como politicas
derivadas de las primeras, referidas a los aspectos especificos y que tienen sus propias
finalidades particulares y sus objetivos los que, en si, son los objetivos politicos que se

concretan en los programas de gobierno"."®

Politicas Objetivos
A p A
B B’

>
C > C

La decision politica esta en funcién para la obtencidn de los objetivos nacionales.
¢, Como debe proceder el gobierno para alcanzar los objetivos nacionales?

Para el investigador Antonio Cavalla: "Al gobierno le compete formular y realizar la politica
nacional; en sus decisiones deben incluirse el esclarecimiento de tres procesos fundamentales:

- Formular los objetivos nacionales inmediatos o politicos teniendo en cuenta las presiones

dominantes y el valor del potencial nacional.

- Determinar con precision y claridad la naturaleza de la accion a tomar.

- Determinar la cantidad del potencial nacional que sera aplicada para lograr los objetivos
nacionales.

"La naturaleza de tales prioridades es, naturalmente, asunto de la competencia interna de cada

Estado. Lo importante es que sean establecidas de manera tal que se orienten a la consecucion

'8 1dem. Pag. 363-364
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de los fines del Estado que, en nuestros dias, se van agrupando en dos sectores considerados
casi universalmente como esenciales: el desarrollo y la seguridad".™

Politicas de bienestar y de seguridad integral
a) Politica de bienestar

Dentro de las politicas prioritarias del Estado esta la politica de desarrollo del bienestar general
de la politica de desarrollo del bienestar general de la poblacion, a este respecto se expresa
que:

"Bienestar es la satisfaccion de las necesidad de la persona humana. El grado de satisfaccion
de las necesidades es el que determina los niveles de vida para los integrantes de una nacién.
El nivel de vida es en si una realidad compleja que reune una gran variedad de componentes,
algunos de los cuales pueden medirse directamente mediante indicadores estadisticos,
mientras que otros solo pueden evaluarse cualitativamente.

"En las Naciones Unidas se ha aceptado la siguiente lista de componentes del nivel de vida:
salud, consumo de alimentos y nutricion, educacién, empleo y condiciones de trabajo, vivienda,
seguridad social, vestuario, entretenimiento y libertades humanas.

"Frente a un determinado interés nacional en el campo del bienestar es necesario formular
metas concretas capaces de promover o alcanzar dicho interés; dichas metas constituiran los
objetivos nacionales inmediatos o politicos de bienestar",® luego entonces, no es propdsito de
este trabajo el extenderse sobre la validez o no de este tipo de planteamientos, pero seria
imprudente no advertir que en circunstancias de cambios extraordinariamente dinamicos,
rapidos y sustantivos en el ambito interno de cada Estado y en el panorama internacional, la
imagen de la organizacion futura del mundo no puede percibirse aun con claridad.

b) Politica de seguridad integral

Dentro de otras de las politicas prioritarias que debe observar el Estado para alcanzar sus
objetivos nacionales esta la politica de seguridad, "Definir lo que significa seguridad es tarea
sumamente compleja. Tradicionalmente hablar de seguridad nacional es hablar de seguridad
militar, de poderio militar y, consecuentemente, se le restringia al campo castrense. En tiempos
recientes, la cuestion de la seguridad nacional ha asumido dimensiones mas amplias hasta
incluir el juego de todos los factores politicos, econdmicos y sociales, abarcando tanto el campo
interno como el externo, sea en la paz como en la guerra, por lo cual se le llama con propiedad
seguridad integral.

"Es asi como la seguridad nacional ya no es hoy una funcién privativa o exclusiva de la fuerza
armada, sino una responsabilidad del gobierno en su conjunto, a la vez que fuente de obligacién
permanente tanto para los gobernantes como para los gobernados. Todos los ciudadanos son,

¥ 1dem. Pag. 368
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pues, responsables por la seguridad de su pais",*' en este caso seria lo que significa la

seguridad civil.

El término seguridad nacional con frecuencia se emplea como sinénimo de defensa nacional, lo
cual es inapropiado puesto que aquél es un concepto mas amplio al punto que incluye el de
defensa nacional. La responsabilidad de la defensa nacional recae fundamentalmente en las
fuerzas armadas, en tanto que la seguridad es responsabilidad de todos.

La seguridad nacional debe buscarse a través de acciones relacionada en loa diversos campos
del potencial a fin de eliminar las presiones contrarias existentes o previsibles.

Asi, para Walter Lippman, "Una nacion esta segura... en la medida en que no esté en peligro de
tener que sacrificar valores esenciales, si desea evitar la guerra; y es capaz, en caso de ser

desafiada, de mantener tales valores por medio de la victoria".??

La defensa nacional resulta de un conjunto de acciones concretas que deben ser programadas,
especialmente en el campo militar, para coadyuvar al logro de los objetivos nacionales que la
seguridad nacional pretende proteger dentro del ambiente dinamico y cambiante que
caracteriza los ambitos interno y externo.

Se dijo que una de las finalidades del Estado es el bienestar general, pero para conseguir dicho
bienestar, reflejo de sus intereses y aspiraciones, un Estado debe eliminar las presiones
contrarias. La consecucién del bienestar general requiere pues el establecimiento de un sistema
de proteccion capaz de garantizar la accién del Estado, en el logro de sus objetivos, es decir, el
pleno ejercicio de la soberania, que significa libertad, independencia e integridad territorial.

En este sentido, la seguridad debe entenderse como un valor intermedio que los estados
pueden tener en mayor o menor medida, y que tratan de incrementar no per se, sino por la
garantia de proteccidén que presenta para el logro de sus objetivos.

Para asegurar un interés vital, es necesario formular metas concretas capaces de garantizar su
protecciéon y eliminar las presiones dominantes; dichas metas constituiran los objetivos
nacionales de seguridad.

Podemos definir, "la seguridad nacional como la situacién en la cual nuestros obijetivos
nacionales se hallan a cubierto de interferencias y perturbaciones sustanciales, tanto internas
como externas; y por defensa nacional debe entenderse las medidas que el Estado adopta para
lograr la seguridad nacional; consecuentemente, la defensa nacional no constituye un fin en si
mismo sino un medio para lograr la seguridad nacional, que a su vez, segun hemos visto, es un
valor intermedio para la consecucion y mantenimiento de los objetivos nacionales.

"La seguridad puede entenderse en un sentido objetivo como la ausencia de amenazas a
valores esenciales y en un sentido subjetivo como la ausencia de temor de que tales valores
sean atacados. No obstante, teniendo en cuenta la importancia de la percepcion para la

! Idem. Pag. 369

2 Ibidem.
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apreciacion de una determinada situacion internacional, la diferencia entre una y otra no es tan
clara.

"En este sentido no puede ignorarse que algunos estudiosos consideran la seguridad como un
valor constante pero, desde luego, desigualmente repartido. Asi, el incremento de la seguridad
de una nacién, generalmente es obtenido a expensas de la seguridad de otra u otras o, en todo
caso, estd sometido al riesgo de ser considerado como una provocacion. Un medio eficaz de
aumentar la seguridad de las naciones seria alcanzar una relacion mas justa entre las
sociedades desarrolladas y las sociedades en desarrollo, asi como fortalecer los procedimientos
para la solucién pacifica de los diferendos".?® Luego entonces, los objetivos nacionales
inmediatos o politicos, pueden desdoblarse en objetivos nacionales de bienestar y en objetivos
nacionales de seguridad.

La politica nacional no es otra cosa que la accién del Estado para alcanzar y mantener los
objetivos nacionales: en consecuencia, puede admitirse que la politica nacional comprende:

- Una politica de bienestar general, encaminada a alcanzar los objetivos nacionales inmediatos

en ese ambito, cuyas medidas se concretan en diferentes reformas estructurales y acciones

politico-administrativas en todos los sectores de la vida nacional. Esta politica en la mayoria de
los paises se denomina politica de desarrollo.

- Una politica de seguridad integral, encaminada a alcanzar los objetivos nacionales de
seguridad que permitan garantizar la busqueda de la solucién de los problemas socio-
econdmicos, eliminando las presiones dominantes tanto en el campo externo como en el
interno, y cuyas medidas tienen intima relacion con las anteriores, al tiempo que garantiza la
integridad territorial y la soberania e independencia de la nacion.

Es funcion de la politica de seguridad nacional orientar la preparaciéon y adecuar conveniente,
oportunamente y en tiempo util, el potencial nacional como instrumento integral de la accion
estratégica y concebir y conducir, tanto interna como externamente, en la paz o en la guerra, las
acciones estratégicas necesarias para eliminar o neutralizar los antagonismos que se opongan
a la obtencion o mantenimiento de los objetivos nacionales. Una politica de seguridad nacional
abarca la defensa global de las instituciones y la consecucién de las aspiraciones nacionales.
En consecuencia y en su acepcion mas amplia, una politica de seguridad nacional es sinénimo
de estrategia nacional.

La primera busca incrementar el potencial nacional; la segunda esta encaminada a preservar
dicho potencial. La primera se refleja en la accion dinamica encaminada a alcanzar el bienestar
de la comunidad; la segunda tiende a crear un cierto grado de garantia para asegurar la
permanencia de dicho bienestar y la identidad nacional.

Los conceptos de desarrollo y seguridad esta permanente y estrechamente unidos. Sin
desarrollo no hay seguridad y viceversa, la falta de desarrollo atenta contra la seguridad y la
falta de ésta atenta contra las posibilidades de alcanzar aquél.

» Idem. Pag. 370-371
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El Centro de Altos Estudios Militares del Perd (CAEM) expresa: "estas politicas son
concomitantes y se diferencian en sus fines, objetivos, acciones y medios".?* En efecto, hay una
estrecha interdependencia entre ambas politicas y asi, cuando el Estado al desarrollar la
infraestructura del pais construye una carretera, o un puerto, realizaciones que por su
naturaleza estan basicamente orientadas al bienestar, debe al mismo tiempo contemplar la
conveniencia de su empleo para los fines de seguridad nacional.

Dentro de la relacion conflicto-cooperacion que es propia de la vinculacién internacional,
algunos de los objetivos de seguridad podran alcanzarse empleando exclusivamente medios
pacificos; lo que el CAEM denomina "luchas", conflictos. Estos objetivos se denominan
objetivos de conflicto y pertenecen a cualquiera de los dominios: politico, econdémico,
psicosocial y aun al militar. Muchas veces es necesario fijar etapas sucesivas para alcanzarlos;
a cada una de éstas se les denomina objetivos de conflicto actuales porque realmente estan al
alcance de la capacidad del potencial nacional en determinada época.

Por otro lado, algunos objetivos de seguridad sélo podran ser alcanzados mediante la accion
violenta: la guerra. A estos objetivos se les denominan objetivos de seguridad de guerra.
Existiendo dos tipos de objetivos de seguridad, puede admitirse a su vez que la politica de
seguridad comprende:

- "Una politica de seguridad sin guerra; empleo pacifico del potencial; los conflictos (las luchas);

encaminada a alcanzar los objetivos de conflicto y cuando corresponde, los objetivos actuales,

a fin de garantizar la libertad de accién para el logro del bienestar nacional. Estas se denominan

politicas de conflicto.

- Una politica de guerra, empleo violento del potencial, encaminada a alcanzar los objetivos
de guerra cuando, a pesar del empleo de los procedimientos pacificos del potencial,
subsisten oposiciones que constituyen amenazas a la soberania y a los intereses vitales de
la nacion.

"En sintesis, los Estados en su accion para conseguir sus objetivos nacionales, pueden dar
lugar a oposiciones de las que surgen presiones, fuerzas capaces de impedir o dificultar dicha
accion. Estas presiones son susceptibles de ser reducidas, neutralizadas o eliminadas por las
vias de accidn pacifica o violenta, identificadas como conflictos y guerra, lo que significa que la
seguridad nacional sélo visa la guerra en una situacién eventual".?®

"En resumen, hemos tratado el tema de la politica de seguridad integral, sefalando sus
fundamentos, sus objetivos, y la fuente de sus medios. Sus aspectos esenciales pueden
sintetizarse en que: Todo Estado, fijados sus objetivos nacionales y sus correspondientes
objetivos politicos y luego de trazada la politica general, encontrara oposiciones de todo orden
para alcanzar los primeros. Cuando las oposiciones, por su intensidad y oportunidad adquieren
un alto valor y ponen por lo tanto en peligro los objetivos nacionales y la ejecucién de la politica
general trazada, surgiran problemas de seguridad que deberan ser enfrentados con una politica
adecuada que se denomina politica de seguridad. Paralelamente con esta politica existe otra
que mediante el desarrollo, procura impulsar a la nacion en todos los campos de su actividad, a

** Idem. Pag. 372
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fin de permitirle el logro de los objetivos politicos y consecuentemente los objetivos nacionales.
Esta politica denominada politica de bienestar y que a nivel gobierno se denomina politica de
desarrollo, encuentra garantia y posibilidades de ejecucién en la politica de seguridad formulada
precisamente para vencer las resistencias y oposiciones que pretenden frustrarla.

"Debe tenerse en cuenta, por ultimo, que en la estructura actual de la sociedad internacional, es
el potencial nacional la fuente basica de la cual los Estados obtienen los recursos para su
politica de bienestar y seguridad. Como no hay Estado en el mundo donde sobren tales
recursos, la tarea esencial del gobierno es la determinacién de la correcta proporcion que debe
ser asignada a una u otra politica. Tal decisidon no es ni puede ser facil puesto que el error en
uno u otro sentido retarda el desarrollo o compromete la seguridad y generalmente los dos.

"Se puede afirmar que actualmente estan mas interrelacionados el desarrollo y la seguridad.
Esto compromete la responsabilidad de todos los sectores de la poblaciéon con respecto a la
seguridad integral y, naturalmente en forma especifica de los mandos de los institutos militares
y la de los sectores mas responsables y preparados de la civilidad todos los cuales, en conjunto
deben profundizar el examen de estos temas que interesan a la supervivencia y al desarrollo de

la nacion".?®

Seguridad Nacional

En este punto veremos su definicidén, su finalidad; una exposicion breve del sistema de
seguridad nacional y la relacion seguridad nacional-desarrollo. Sin embargo, empezaremos
primero por presentar un esquema a grandes rasgos de un sistema de seguridad nacional, para
tener una idea general de su funcionamiento y posteriormente entrar en materia.

SUPERVIVENCIA
NACIONAL

Desarrollo Nacional Seguridad Nacional

BASES

"Entre los intereses vitales adquiere mayor relevancia el de la "supervivencia", es decir, el hacer
posible la continuidad en el tiempo y el espacio dentro de condiciones existenciales adecuadas.

"Asi la supervivencia constituye la finalidad fundamental del Estado e impone dos objetivos
basicos: desarrollo y seguridad, ambos son determinantes y condicionan el proceso evolutivo de
la nacibn que como organismo vivo y eternamente cambiante, puede crecer, mejorar,
estancarse o decaer.

"Una situacion en que tal cambio se hace evidente corresponde al transito de un periodo
histérico a otro, es alli cuando la modificacibn mas o menos rapida o violenta de valores,
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organizacion, institucionalidad poder, etcétera, afecta la condicién del Estado, llegando en
extremos a significar la desaparicion.

"A través de tan serias contingencias, en sus posibilidades de permanencia o evolucién positiva,
seran factores fundamentales el grado de desarrollo alcanzado, la conciencia de seguridad de
su pueblo y la eficacia del sistema que la materializa.

"El desarrollo tiende al incremento del poder nacional, al mejoramiento de la posicidén del pais
en el ambito internacional y a asegurar a la poblacién en general y al individuo en particular un
modo de vida adecuado y digno, como consecuencia de un creciente progreso moral y material.

"Por estas razones el Estado debe crear un sistema de seguridad con la capacidad suficiente
para preservar el modo de vida y la autodeterminacion de la comunidad nacional, impidiendo el
sometimiento material y espiritual de su pueblo; es decir, asegurar la independencia politica y la
integridad de la nacion.

"En consecuencia, cada Estado debe afrontar su seguridad nacional organizando sus recursos,
y con el esfuerzo, la voluntad y la conciencia de su pueblo, en una comun tarea de colectiva
responsabilidad".?’

Seguridad nacional: "es la capacidad del Estado para garantizar su supervivencia, manteniendo
su soberania e independencia material y espiritual, preservando su forma de vida y posibilitando
el logro de sus objetivos fundamentales”,?® sin embargo, también es menester incluir la
concepcion que tiene el Estado mexicano sobre seguridad nacional y afirmar en este sentido
que: "se sustenta en la preservacion de su identidad y en el desarrollo integral del pais como un
instrumento para garantizar el orden interno del pais fundado en la vigencia de la Constitucion

General de la Republica y el Estado de Derecho que de ella emana.

"En lo externo postula una politica de seguridad nacional basada en los propédsitos y acciones
en favor de la paz y la justicia, en el respeto a la autodeterminacion de los pueblos, asi como en
la cooperacion y solidaridad internacionales".” Por otro lado "Es la reafirmacién del poder

propio, a costa de la integridad y soberania de otros estados nacionales".*

"Las fuerzas armadas contribuyen eficazmente a la seguridad nacional. Ademas buscan el
mejoramiento del nivel de la vida en todos los érdenes promoviendo la vigorizacion de la
instituciones establecidas para la atencién de sus necesidades".*" En términos generales ésta
es la concepcion que tiene el Estado mexicano, ya que no podia pasar por alto algo tan
importante, pues es necesario conocer su punto de vista.

27 Idem. Pag. 305-306
% Idem. Pag. 307

¥ Documentos Bdsicos (1986) Declaracion de principios, programas de accién y estatutos del Partido Revolucionario
Institucional, México, Edit. PRI.

3 Ibidem.

3! Tbidem.
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La finalidad primordial de la seguridad nacional es garantizar la supervivencia de la nacion
dentro de la comunidad internacional como un ente libre, autébnomo e independiente, es decir,
como un "Estado soberano". La seguridad nacional debe permitir y asegurar la efectiva
materializacion de las condiciones basicas que permitan a la nacidon cumplir con su mision
histérica, con autodeterminacion, integridad nacional, prosperidad y prestigio.

Este libre desarrollo de un Estado, sin interferencias foraneas, con pleno ejercicio de su
soberania e independencia, es lo que busca la seguridad nacional, mediante la coordinacion de
todas sus actividades entre las cuales se encuentra un respaldo potencial capaz de disuadir o
de actuar ante una emergencia bélica o posible desastre.

El concepto de seguridad nacional no esta orientado unica y exclusivamente a su empleo en un
conflicto bélico, sino que su labor es previa, buscando fundamentalmente la situacién, el o los
presuntos adversarios y la solucion de conflictos por medios pacificos con el respaldo potencial
necesario y suficiente.

De la finalidad principal de la seguridad nacional, se deducen tareas como:

"Establecimiento y perfeccionamiento de un sistema de seguridad nacional que contemple una
estructura organica eficiente y funcional.

- Deteccidn oportuna de antagonismos y riesgos reales o potenciales del pais.

- Fortalecimiento del poder nacional y eliminacion de sus vulnerabilidades.

- Fijacion de objetivos y seleccion de prioridades en el esfuerzo de la seguridad nacional.

- Coordinacion de los organismos del Estado y actividades nacionales.

- Accion politico-estratégica para la preservacion y consecucion de los objetivos nacionales.
- Creacion de conciencia nacional de seguridad.

"La seguridad nacional defendera satisfactoriamente cuando las vulnerabilidades que presenta
el Estado en los campos politico, econdmico, psicosocial y militar sean eliminados o
neutralizados y por consiguiente, aquél se encuentre en condiciones de responder a las
amenazas de cualquier antagonista, real o potencial, adaptandose a las condiciones y plazos
derivados de la situacién nacional e internacional".*

Una vez ubicada su finalidad, las premisas de un sistema de seguridad nacional estarian dadas
mas o menos de la siguiente forma:

"Se ha establecido que la seguridad nacional es una funcién de gobierno que comprende la
organizacién de una nacién para posibilitar su desarrollo con pleno ejercicio de su soberania e
independencia.

"Se dice que es una funcidén de gobierno ya que trata del empleo de todas las fuerzas vivas de
una nacioén y solo aquél tiene la autoridad y capacidad para hacerlo, coordinando las acciones
necesarias.

32 Cavalla Rojas, Antonio (1979) Antologia, Geopolitica y Seguridad Nacional en América. Lecturas Universitarias,
México, Ed. UNAM, pag. 307-308.
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"Es una funcién primaria, ya que no sélo posibilita el desarrollo nacional, sino que también debe
asegurarlo contra agresiones foraneas, permitiendo incluso la obtencién de elementos
fundamentales para la supervivencia nacional.

"Para dar una vision general sefalaremos esquematicamente lo esencial; asi los factores
basicos de la seguridad nacional son:

- Organizaciones adecuadas, se refiere a instituciones eficientes y fuertes.

- Determinacion de responsabilidades; de acuerdo a las areas de competencia.

- Existencia de conciencia de seguridad nacional; para toda la ciudadania.

- Planificacion de actividades para desarrollarlas.

"La existencia de un sistema de seguridad nacional, comprende un conjunto armonico,
ordenado y funcional de los siguientes elementos:

- Organizaciones adecuadas, se refiere a instituciones eficientes y fuertes.

- Determinacion de responsabilidades; de acuerdo a las areas de competencia.
- Existencia de conciencia de seguridad nacional; para toda la ciudadania.

- Planificacién de actividades para desarrollarlas.

"La existencia de un sistema de seguridad nacional, comprende un conjunto armadnico,
ordenado y funcional de los siguientes elementos:

- Doctrina de seguridad nacional; supone la formulaciéon de una teoria.

- Estructura organica: supone una organizacion.

- Obijetivos nacionales: supone precisar o definir éstos.

- Poder nacional; supone la utilizacion de los recursos.

- Estrategia nacional; supone el modo de abordarlo.

- Politica de seguridad nacional; supone la accién concreta para llevarla a cabo.

- La efectividad del sistema se basa en su capacidad de abarcar, encauzar y dirigir todas las
actividades de la nacién comprendiendo los siguientes campos de accién:

- Interno, con los diferentes grupos sociales y el funcionamiento de las instituciones basicas
del Estado.

- Externo, con las relaciones internacionales y el funcionamiento del servicio exterior.

- Econdmico-financiero, con produccion, comercio, finanzas, energia y transporte.

- Psicosocial, con los factores morales y psicolégicos de la poblacion, educacién, salud,
relaciones laborales, asistencia y prevencion social.

- Militar, con las actividades especificas de las fuerzas armadas y aquellas relacionadas con
su participacién activa en la vida nacional.

"La adopcién de un sistema de seguridad nacional no significa en modo alguno una situacion de
permanente movilizacién, sino que por el contrario es una férmula que da al pais un grado de
seguridad conveniente, estimula e impulsa en forma ordenada y arménica el desarrollo
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nacional, eliminando vulnerabilidades, duplicidad o desajustes y que le permite fortalecerse

globalmente, en forma progresiva y con los sacrificios minimos indispensables".>®

Con base en el punto anteriormente expuesto, tenemos entonces la dualidad existente:
seguridad nacional - desarrollo nacional en donde: "Existe una absoluta interdependencia entre
desarrollo y seguridad, no siendo posible el uno sin la otra: sélo la justa ecuacion nos
posibilitara el instrumento adecuado para enfrenar los momentos de crisis.

"En las naciones subdesarrolladas y dependientes que confrontan cotidianamente presiones
sociales, producto de la miseria y el atraso econdmico, surgirdn tensiones, intranquilidad,
perturbaciones y los peligros de guerra que incluso podran comprometer a los paises mas
desarrollados. Por lo tanto, mientras exista inestabilidad en un pais, habra consecuentemente
inseguridad.

"Solo el desarrollo integral de esos paises posibilitara un alto grado de paz y seguridad en
general, para ello, es necesario definir los objetivos del desarrollo:

- "Mayor autonomia econdmica, por la explotacién de los recursos nacionales naturales, la
industrializacion, el comercio y la tecnologia.

- Permanencia de la libertad y autodeterminacién individual en un contexto de igualdad y
obediencia a las normas legales de la comunidad.

- Mejoramiento intelectual y espiritual, por el cultivo de las ciencias, las artes, las
manifestaciones culturales y la religiosidad.

- Satisfaccion de las necesidades sociales vitales, con un nivel de vida digno, en un plano de
justicia social, con conciencia comunitaria.

"Luego, el concepto de desarrollo nacional debe comprender equilibradamente todo aquello que
corresponde a:

- Desarrollo econémico.
- Desarrollo politico vy juridico.
- Desarrollo social.

"No podemos pensar que toda nuestra organizacion del Estado esté orientada a la seguridad,
asi como tampoco puede organizarse exclusivamente al desarrollo.

"Cada individuo y organizacién social aplica en su situaciéon particular cuanto dedica al
desarrollo y cuanto a su seguridad, a la luz de las exigencias y amenazas reales o presuntas
que debe enfrentar.

"La respuesta, si se busca la 'supervivencia', debe encontrarse en una equilibrada interrelacion
de factores de desarrollo y seguridad nacional".**

33 Idem. Pag. 308-309
¥ Idem. Pag. 310-311
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Diremos que, la seguridad nacional es un concepto que se nos presenta como poco conocido
hasta ahora, su aplicacion se inspira en salvaguardar el interés nacional. La base de su accion
reside en la cohesién nacional, con la formaciéon de una clara conciencia de su significado, la
comprension del concepto de seguridad nacional nos indica cuan vital es, para asegurar la
independencia y la soberania del Estado y su sobrevivencia en el futuro.

Seguridad civil

Se ha visto a lo largo de este capitulo, que la seguridad civil no es parte de la seguridad
nacional, esta inmersa dentro de la seguridad integral, como una politica mas que adopta el
Estado de acuerdo al interés nacional para alcanzar los objetivos nacionales a través del poder
nacional, convirtiéndose en una politica publica del gobierno, insertada dentro del proceso de
modernizacion que experimenta el pais en la actualidad, adicionalmente se caracteriza por la
participacién ciudadana o civil que debe existir como condicion, a diferencia de la seguridad
nacional en la que son los militares quienes protegen a la ciudadania, la civil son los mismos
ciudadanos.

Ubicada en la seguridad civil, seria conveniente aclarar algunas cuestiones de tipo semantico,
tales como, ¢ por queé llamamos al concepto seguridad civil y no proteccién civil, auxilio civil u
otros? En primer lugar el concepto "seguridad" es un concepto mucho mas amplio y completo
que cualquier otro, como se vera, la palabra seguridad significa referida en este caso al Estado,
"conjunto de medidas y condiciones de orden y de poder que garantiza la paz interna y su
integridad e independencia frente al exterior",** nominalmente seguridad denota; tranquilidad,
calma, orden, garantia confianza, este mismo diccionario también da una pequefia definicién
desde el punto de vista de la administracion publica; "velar por la seguridad de los
ciudadanos".*® Por lo tanto, abarca, practicamente todos los conceptos que exige un sistema de
seguridad con respecto a la poblacion que es la prevencién, el auxilio y la rehabilitacion, o sea,
prevenir una contingencia, ayudar en el momento y detener el daho. Este concepto es el que
mas se adecua al objetivo del trabajo, ademas es el que cumple con los requisitos para que
funcione un verdadero sistema integral de seguridad civil.

Proteccion significa: "conjunto de medidas empleadas por el sistema protector, socorrer,
favorecer, defender a una persona o cosa"’ y denota: auxilio, amparo, refugio, resguardo. Por
lo tanto, se refiere a la accion del momento cuando una contingencia ya sucedié, o sea, al
auxilio y no cuando va a suceder, por consiguiente este concepto deja afuera la prevencion y la
rehabilitacion.

Defensa significa: "accion, efecto de defenderse contra un peligro, proteger algo para evitar
dafio, sostener contra un ataque",® y denota: amparo, proteccién, apoyo. Por lo tanto, hace
énfasis también a la accién del momento y a lo que sucedera, dejando a un lado la

rehabilitacién, sin embargo, este concepto es mas completo que el anterior.

35 DICCIONARIO ENCICLOPEDICO Lexis 22, (1980), Barcelona, pag. 5299.
3% Tbidem.

37 Idem. Pag. 4698

3 Idem. Pag. 1676
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Auxilio significa: "prestar socorro, ayuda a una jurisdiccién o una autoridad a otra",*® y denota

asistencia, ayuda, proteccion, por lo tanto, sélo se circunscribe a la accién del momento. Este
concepto, y proteccion son la misma cosa.

Asi, la palabra mas conveniente a utilizar es la de seguridad, no con esto se quiere decir que la
palabra proteccién esté mal empleada, sino que abarca las cuatro fases de la seguridad, la
palabra es restringida y ademas es una copia de otros paises, y aqui lo que se quiere es
empezar por definir nuestros propios conceptos. Si empezamos por copiar conceptos, mas
tarde seguiremos copiando todo lo demas. Si formulamos los nuestros podremos mas adelante
disefiar nuestra propia organizacion de acuerdo a nuestras necesidades. Esto representa un
verdadero reto en nuestro pais porque estamos muy atrasados a este respecto; aunque cabe
sefalar que debemos recoger de las experiencias de otros paises, adecuar algunas y desechar
otras. Debemos disefiar nuestra propia organizacién de acuerdo a nuestras experiencias, Vgr.:
el sismo del 19 de setiembre de 1985, el huracan "Gilberto" en agosto de 1988, y nuestros
recursos e idiosincrasia.

En primer lugar, encontramos una concepcidon de seguridad civil que nos parece interesante
incluir que es la que utiliza Adolfo Aguilar Zinser en su libro Aun tiembla, " al declararse una
zona de desastre, se hace automaticamente un llamado para que se pongan en operacion,
coordinadamente, mecanismos de defensa civil concebidos y organizados de antemano. La
sociedad civil cubre su espacio y ejerce, plenamente, la autoridad que le confiere el desastre,
no el gobierno. En el desastre la sociedad no 'ayuda' ni se 'solidariza' con el gobierno, ambos se
complementan y cada cual cumple su misién. Esa es la idea".*° Al margen de esta concepcién
que contienen varios aspectos importantes que destacar, significa que: la sociedad civil cubre
un espacio y ejerce su autoridad en caso de un desastre, en donde participa y decide,
complementandose y vinculandose con el gobierno, que en un momento dado, sirve como un
ejercicio de democracia y coadyuva a restablecer la situacién, pues la sociedad a través de su
participacién ocupa ese espacio que tiene reservado entre el desastre y el gobierno, cumpliendo
una funcién de vital importancia en el proceso de su seguridad que nadie puede ocupar y que
puede quedarse vacia. Entonces, en tal caso, el desastre rebasaria la capacidad de respuesta
del mismo gobierno.

Se debe disefar un modelo propio reuniendo nuestras experiencias obtenidas, luego entonces,
corresponde a cada ciudadano, conforme a su participacion, la responsabilidad de decidir el
modelo de seguridad civil que queremos; entre mas participacion haya habra mejor proteccién y
sera mas eficiente el modelo que disefiemos. De otra manera el gobierno s6lo no podra nunca
ocupar el espacio que le corresponde a la poblacion y que se encuentra ahi, como ya quedo
demostrado.

Para concluir con este capitulo se propondran definiciones con el fin de conceptualizar el
término de seguridad civil: El conjunto de medidas encaminadas a salvaguardar la vida de los
ciudadanos y sus bienes, mediante el concurso de su participacion, ante cualquier evento

% Idem. Pag. 574
* Aguilar Zinser, Adolfo, y otros (1986) Aiin Tiembla, México, Ed. Grijalbo, pag. 90.
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destructivo que se presente a través de la prevencion, el auxilio y la rehabilitacion, en el marco
de los objetivos nacionales y de acuerdo al interés general del Estado.

Otra definicion mas restringida seria; el conjunto de medidas tendentes a prevenir, auxiliar y

rehabilitar a los ciudadanos a través de su participacion en caso de un evento destructivo,
interpretado esquematicamente lo expuesto quedara de la siguiente forma:

DESASTRE ESPACIO GOBIERNO

T

Sociedad
(Participa y decide)

Seguridad civil : a cargo de los ciudadanos.
Seguridad nacional : a cargo de las autoridades
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EL FUTURO DE LA PARTICIPACION CIUDADANA ANTE LOS
DESASTRES.

Daniel Rodriguez Velazquez
UNAM, México

Los desastres como procesos sociales complejos y no simple extension de determinados
fenémenos naturales las decisiones politicas interviniendo en la generacion de los danios, el
caracter de “movilizacion” que adquiere la participacion ciudadana ante desastres en los paises
con condiciones de desigualdad y conflicto, el tipo de actuacion de la “la defensa o proteccion
civil” y lo que esperan estas instituciones de la participacion ciudadana. Asimismo, la
participacion ciudadana al margen del Sistema, la presencia de organizaciones sociales que,
luego de los desastres, logran reorientar los procesos de manera diferente a cuando prevalecen
los canales formales y la “movilizacién” como espacio central de la participacién ciudadana, son
los temas que ilustran el caso de México en este articulo de Daniel Rodriguez.

1. ACERCA DEL CONOCIMIENTO DE LOS DESASTRES.

La Organizacion de Naciones Unidas, al cumplirse cuatro afios del Decenio Internacional para
la Reduccion de los Desastres Naturales esta ante la disyuntiva de reconocer explicitamente
que los desastres son procesos sociales, 0 bien seguir manejando el criterio que sustento el
acuerdo de la Asamblea General en el cual se defini6 a diversos fendmenos naturales como los
causantes de muertes y dafios materiales, considerando a los sismos, huracanes y erupciones
volcanicas, entre otros, como desastres "naturales” (Resoluciones 42/169 de 1987 y 44/236 de
1989).

El manejo ideolégico naturalista ha permitido reforzar redes de financiamiento a nivel
internacional, sin proponer alternativas de desarrollo a las sociedades afectadas, perpetuando
la visidon sensacionalista de las agencias informativas mas que el conocimiento y atencion de las
precarias condiciones de la poblacion que mas padece los efectos de los fendmenos naturales
0 antropicos (Koopman, 1989).

En este trabajo se entiende desastre como un fendmeno - natural o antropogénico- que impacta
vidas humanas, medio ambiente y bienes materiales de las sociedades al condensar
situaciones econdmicas, sociales, politicas, culturales, ecologicas y territoriales que, al
interactuar sobre asentamientos humanos vulnerables, provocan dafios cuya magnitud depende
de la capacidad estructural de prevencion y recuperacion de la sociedad afectada tanto en el
corto como en el largo plazo.

En todos los casos existe una importante influencia de las politicas gubernamentales
predominantes (Winchester, 1992) aplicadas en los ambitos de prevencion y mitigacion,
fomento industrial, de utilizacién de recursos naturales, usos del suelo, urbanizacién, desarrollo
tecnoldgico, etc., que pueden constituirse en agentes destructivos en la medida que generan o
aumentan los impactos destructivos (Hewitt, 1983; Rodriguez, 1992).

Existen implicaciones tedricas y practicas de esta cuestion.
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De seguirse asumiendo la nocién naturalista, continuaran teniendo prioridad los enfoques
relativos a la transferencia tecnolégica, el mejoramiento de los sistemas de alerta temprana,
asistencia técnica y actividades de educacién y formacion basadas en este enfoque, sin
considerar o bien asignando un lugar secundario, a los aspectos sociales y a las condiciones
predesastre, haciendo énfasis en la etapa de emergencia a partir de acciones especializadas
que no incluyen la participacion ciudadana en la gestion de la economia y de la politica,
variables fundamentales para analizar y proponer alternativas ante los impactos y evolucion de
los desastres a nivel local e internacional (Hewitt, cit; Maskrey, 1993).

El planteamiento de vulnerabilidad global (Wilches-Chaux, 1993), contienen premisas para
avanzar en un sentido integral, al definir diversos componentes de la vulnerabilidad: natural,
fisica, econdmica, social, politica, técnica, ideoldgica, cultural, educativa, ecolégica e
institucional, por lo que no excluye los importantes aportes de las ciencias naturales y las
ingenierias, pero al mismo tiempo acota la relevancia del conocimiento de los procesos sociales
como base de la prevencion y mitigacion de los desastres, donde destaca el rol decisivo de la
accioén organizada de la ciudadania y sus organizaciones, relativa mas a la gestion del territorio,
del medio ambiente y de las condiciones de vida que a los operativos especificos de rescate y
auxilio, que en esta organizacion son tacticas operativas complementarias, mas no el
fundamento de la seguridad o proteccion civil.

Es sabido que los desastres derivados de fendmenos naturales provocan un promedio de 150
mil muertes anualmente (ONU, 1987), correspondiendo cerca del 90 por ciento de estas a los
paises subdesarrollados (Cenapred, 1993).

Al mismo tiempo ocurre otro desastre, silencioso, que no aparece en las primeras planas de los
periodicos ni dar lugar a acciones espectaculares: cada ano fallecen, aproximadamente, 2.8
millones de nifios debido a diarreas causadas por estados graves de desnutricion, tanto en el
sur del planeta como entre grupos sociales marginales del "primer mundo" (UNICEF, 1989), lo
que expresa uno de los saldos mas graves de la normalidad de las estrategias de ajuste
neoliberal, que han hecho mas vulnerables a naciones y grupos sociales del planeta, como
ocurre con la rapida expansion del célera en América Latina, resultado del creciente deterioro
de las condiciones sanitarias y ecolégicas de la poblacién urbana y rural, tal y como lo afirmaron
en 1991 los ministros de salud de varios paises sudamericanos.

En este sentido, la prevencién se ubica como un tema complejo, que debe ser planteada en la
perspectiva de Wijkman y Timberlake (1986), entendiendo a los desastres como parte de las
tareas irresueltas del desarrollo social, econdmico y politico.

En razén de lo anterior, se considera que el concepto de riesgo definido por Luhman (1992),
explica como las condiciones de riesgo en las sociedades contemporaneas derivan de
decisiones tomadas en el seno de las mismas, de tal manera que en la gran mayoria de los
casos, los dafos son evitables, a pesar de que en la "acumulacién de efectos de decisiéon”
(Luhman), no siempre se identifiquen los efectos potenciales a largo plazo, como ocurre - por
ejemplo- con la devastacion de recursos naturales, que ha dado lugar al planteamiento del
"desarrollo sustentable" como una alternativa a la irracionalidad de los modos de produccion
(Comisién Bruntland, 1987), que privilegian a las elites del planeta.
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De acuerdo con datos del FMI, en 1991 el 24 por ciento de la poblacion, habitantes del primer
mundo, tenia el 83 por ciento del producto mundial bruto, mientras que el 76 por ciento de los
terricolas unicamente contaban con el 17 por ciento de la riqueza generada a escala global
(OPEP, 1992), lo que da lugar a estilos de vida basados en el dispendio.

Ademas de las reflexiones anteriores, es necesario reconocer la importancia del conocimiento
popular, cotidiana e histéricamente desarrollado por los pueblos (y que llegd a ser descalificado
por su caracter magico y subjetivo) en aspectos como la llamada medicina tradicional y la
utilizacion racional de los recursos naturales, que aunado a la crisis de los paradigmas de la
cientificidad (Feterabeno, 1988; Thuillier, 1990), son reconocidos por la comunidad internacional
como aportaciones sustantivas.

Desde otra racionalidad, este tipo de conocimiento aporta conocimientos - sobre todo en el
medio rural e indigena- para la prevencién y mitigacion de desastres, por lo que sumando
dialécticamente el saber especializado y el popular, se podra avanzar en una mas eficaz y
humanista respuesta ante las catastrofes: hay que superar el monologo de los expertos, cuya
principal -y en ocasiones Unica- interlocucién, es la burocracia gubernamental, por lo que es
preciso crear o ampliar canales de comunicacion entre los investigadores y la sociedad civil.

2. ;PORQUE LA PARTICIPACION CIUDADANA?

En el fin de siglo, es necesario discutir las modalidades, alcances, limitaciones y perspectivas
de la participacion ciudadana en la prevencion de desastres, estrechamente relacionada con la
necesaria autonomia de la sociedad civil respecto a los poderes publicos, asi como con la aun
distante descentralizacion de las decisiones fundamentales (que tienen que ver con la vida
misma) hacia la sociedad y a los niveles locales de gobierno, sobre todo en los paises
subdesarrollados.

Ante determinadas condiciones de conflicto y desigualdad, se observan dos modalidades de la
movilizacion social; en sistemas que transitan a la democracia, se trata de un proceso de
articulacion social e institucional de los esfuerzos organizativos ciudadanos para atender
diversas necesidades y problemas sociales, locales y nacionales, lo que implica una decision
colectiva orientada - desde la autogestion, la cogestion o la concertacion- a definir objetivos,
estrategias y procedimientos practicos de la planeacion del desarrollo, no condicionada a las
prioridades del mercado, sino definida a partir del interés publico.

En modelos autoritarios, la participacion es promovida por el régimen politico en turno para
avalar y complementar decisiones definidas de antemano, por lo que la poblacion pasa a
constituir un auxiliar a anexo de la gestién burocratica, sin reconocimiento como parte de una
politica publica discutida y acordada democraticamente.

Cabe sefnalar que vivimos una etapa de fransicion en cuanto a lo que se entiende por
participacion social, ya que en varios paises esta se ha definido a partir de la intervencion de la
ciudadania en los procesos electorales, y en las estrategias para erradicar la pobreza extrema,
se le considera como una extension de las politicas gubernamentales, reproduciendo la gestion
social de la pobreza, no siempre incluida en el ambito de la definicion de objetivos y estrategias,
sino como operadores locales de programas sociales establecidos desde el gobierno central.
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Por otra parte, en el contexto de la retorica de la modernizacion y la productividad se excluye a
importantes sectores de la poblacién del derecho al empleo, desplazando del mercado laboral a
millones de personas que no son funcionales para los nuevos procedimientos tecnoldgicos
incorporados en las industrias y los servicios. En este caso hay un incremento de la
productividad, sin consultar a los trabajadores acerca de los efectos sociales de la
reestructuracion, cuya participacién por lo tanto, no cuenta para quienes deciden los rumbos de
la economia mundial.

Sin embargo, en diversas experiencias de organizacién comunitaria y ciudadana, la sociedad
civil reivindica otros niveles de intervencion, y que, en el campo de los desastres, pone de
manifiesto que la accién colectiva de los afectados puede encaminarse como una forma de
intervencion estructural, mas alla de la situacion coyuntural de la emergencia, sobre todo
cuando se erigen como interlocutores que cuestionan la normalidad y el sistema de toma de
decisiones al reclamar un espacio en el nivel estratégico, trascendiendo el ambito de
confinamiento asistencialista tradicional, como damnificados que no intervienen en la definicién
de prioridades de prevencién, mitigacion y reconstruccion, por estar mas atentos a las
determinaciones de funcionarios y notables para resolver sus problemas.

En el momento actual la proteccién o defensa civil, concebida sobre la base de criterios de
seguridad nacional ante amenazas externas o conflictos internos, sobre todo a partir de la
segunda guerra mundial (UNDRO, 1987), e influida por argumentos técnicos de las ciencias
naturales y las ingenierias, principalmente, (Lavell, 1992), debe ser replanteada a la luz de los
impactos de diversos problemas del fin de siglo:

- el hambre

- la crisis ecoldgico-ambiental

- los procesos de urbanizacion

- el crecimiento econémico

- los efectos de las politicas de ajuste macroeconémico

- la persistencia de guerras en diferentes partes del mundo, en las cuales no son respetados
los

- Convenios de Ginebra en materia de proteccion civil,

problemas que exigen la creciente intervencion de apoyo de organismos internacionales para
atender los efectos de estos tipos de desastre, como sucede con la Cruz Roja y el Programa
Mundial de Alimentos (ver cuadros 1 y 2), asi como con UNDRO, que en 1991 recibi
instrucciones precisas de la Secretaria General de la ONU para intervenir en la guerra del Golfo
Pérsico, ademas de la creciente preocupacion por mitigar el deterioro ambiental del planeta,
cuya escala global amenaza las posibilidades de vida.
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CUADRO 1
COMITE INTERNACIONAL DE LA CRUZ ROJA
LLAMAMIENTOS INTERNACIONALES
(1987-1991)

CAUSA PORCENTAJE
DEFICIT ALIMENTARIO 40
SISMOS 19
MOVIMIENTOS DE POBLACION 19
INUNDACIONES 9
VARIOS (1) 8
INTEMPERIES (1) 5
TOTAL
100

FUENTE: Sociedades de la Cruz Roja y la Media Luna Roja

CUADRO 2
PROGRAMA MUNDIAL DE ALIMENTOS
ASISTENCIA DE URGENCIA POR
TIPO DE OPERACIONES

(porcentajes)
ANO CATASTROFES SEQUIAS Y PERDIDAS | CATASTROFES PRODUCIDAS
NATURALES DE COSECHAS POR EL HOMBRE

1973 17 83

1975 37 23 40

1977 30 50 20

1979 12 29 59

1981 3 25 72

1983 3 43 54

1985 3 27 70

1987 4 27 69

NOTA: los mayores volumenes de ayuda urgente se destinaron a refugiados y desplazados por
conflictos civiles en Sudan, Pakistan, Etiopia, Somalia, Sri Lanka, Mozambique, Chad,
Afganistan y Malawi, y en segundo lugar por sequias en Somalia, Sudan, Mozambique. Malawi
y Laos.

FUENTE: PROGRAMA DE ALIMENTQOS, Informe Anual 1987

Los desastres tienen a ser "mas y peores”, por la confluencia de los impactos de la accion de
las élites mundiales sobre el medio ambiente (Mitlin y Satterhwaite, 1991), y por el
encadenamiento de desastres de origen natural con desastres tecnoldgicos, el crecimiento
urbano que genera patrones espaciales complejos de vulnerabilidad, por la posibilidad de
generar condiciones de desastres desde fuentes lejanas (radiaciones nucleares), por la
ocurrencia de problemas en los procesos industriales y por los elevados costos econdmicos y
los conflictos socio-politicos, nacionales e internacionales que acompafian cada vez mas a los
desastres (sean de origen natural o tecnoldgicos) (Quarantelli, 1991), lo que plantea la
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necesidad de desarrollar estrategias especializadas con una participacion social amplia,
vinculando acciones institucionales en escala internacional, nacional y local (Towflight, 1993),
amalgamando innovaciones tecnoldgicas y organizacionales con tradiciones culturales en
materia técnica y organizativa.

Los patrones de ocupacién del espacio urbano y el deterioro ambiental son dos factores
centrales en el incremento y refuncionalizacién de los riesgos (Cardona, 1993; Centro de
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos, 1990), por lo que en ambos casos
encontramos amplias posibilidades para una participacién social propositiva en el campo de la
prevencion.

Esta participacion puede y debe expresarse en planes, programas, leyes. Reglamentos y en la
propia cultura politica, de tal manera que la prevencion y mitigacion tengan como caracteristicas
principales: la descentralizacion, la pluralidad (social, politica y étnica), la eficiencia, la calidad,
el respeto a la voluntad ciudadana, la honestidad de los servidores publicos, el compromiso de
los empresarios, el libre acceso a la informacién y al debate de la problematica y las soluciones
correspondientes.

En resumen, la legitimidad de las politicas de proteccion o defensa civil ante desastres depende
de Ila intervencidon activa de todos los sectores involucrados, territorial, sectorial o
coyunturalmente, donde la accién gubernamental tenga un sustento ciudadano permanente.

3. UN REPASO A LA SITUACION LATINOAMERICANA

Durante la década de los afios ochenta los paises de América Latina fueron afectados por lo
que la CEPAL consideré como "la década perdida", a la cual se ha sumado la primera parte del
presente decenio, ya que el impacto de las politicas de ajuste instrumentadas para salir de la
crisis y reducir la inflacion, y las correspondientes estrategias modernizadoras han provocado
un mayor deterioro de la calidad de vida de los habitantes del campo y la ciudad, lo que da lugar
a condiciones que incrementan la vulnerabilidad (deterioro habitacional, desempleo, bajos
salarios, caida de la produccion agricola de consumo basico, etc.).

Aunque el proceso de urbanizacion metropolitana en la region es uno de los mas acelerados a
nivel mundial, también es cierto que dentro de seis afios la poblacién latinoamericana que vivira
en localidades de menos de 2 mil habitantes sera de mas del 23 por ciento del total segun
estimaciones de la CEPAL (ver cuadro 3), que representaran mas de 80 millones de personas,
aproximadamente, lo que recuerda la importancia de establecer planes de prevencion y
mitigacién con dos perfiles, urbano y rural, pues a la fecha han predominado programas para
las ciudades.

CUADRO 3
AMERICA LATINA
PORCENTAJE DE POBLACION Y TASAS DE CRECIMIENTO
POR TAMANO DE LOS ASENTAMIENTOS

RANGO ANO TASA DE CRECIMIENTO
(habitantes)
1950 | 1970 | 1990 | 2000e 1950-2000 1990-2000
hasta 2,000 59.1 | 42.4 29.3 23.7 0.3 0.8
2,000 a 19,999 15.6 | 16.6 15.4 14.3 1.7 25

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 49




Desastres y Sociedad /No. 6/ Afio 4

20,000 a 999,999 16.1 | 21.0 23.0 25.7 3.8 4.6

mas de 1 000,000 9.6 | 20.0 32.3 36.3 3.7 54

FUENTE: CEPAL

La década de los ochenta ha representado también un periodo de desastres importantes (vgr.
Clacso, 1985; Medina y Romero, 1992, Rodriguez, 1992), siguiendo las tendencias observadas
en el sur del planeta, sefaladas insistentemente por Naciones Unidas. En los ultimos afios la
adopcion de esquemas de intervencion en la prevencién y mitigacion de desastres ha estado
influido por las experiencias de paises del "primer mundo" (Rodriguez, 1993), la region
(Maskrey, 1992), razén por la cual han predominado soluciones técnicas y de defensa civil
(Lavell, 1992), en la idea del desastre como sindnimo de emergencia (Wilches-Chaux, 1993).

En general, hacia los damnificados prevalecen practicas asistenciales y paternalistas, con un
peso decisivo del gobierno central, que orienta sus politicas a restituir las condiciones de
valorizacién del capital -léase modernizacién econémica- (Clacso, 1985) y a mejorar los
sistemas de monitoreo, alertamiento y preparaciéon de grupos operativos especializados de
respuesta, sin incidir en las condiciones estructurales de la vulnerabilidad.

En muchos casos la reubicacion forzosa sigue siendo un argumento utilizado para desplazar a
sectores populares hacia zonas de menor rentabilidad, con el pretexto de brindarles mejores
condiciones de seguridad (Leckie, 1991), limitando asi los derechos humanos de los
pobladores, en la l6gica de modificar los usos del suelo en aras de los proyectos de inversién, lo
que no significa un mejoramiento del habitat ni la reduccion de los riesgos estructurales que
inciden en la ocurrencia de desastres (HIC, 1991), cabe sefialar que este tipo de decisiones en
no pocas ocasiones ha tenido como respuesta la movilizaciéon ciudadana de oposicion.

Ha habido experiencias de movilizacion social y ciudadana que han influido en el
replanteamiento estratégico (institucional) o coyuntural (proyectos puntuales), ya sea por la
conformacion de frentes multisectoriales (Clacso, 1985, Franco, 1993), o de organizaciones de
pobladores (Ramirez y Regalado, 1993; Rodriguez, 1986 y 1992), y de movilizaciones amplias
contra la corrupcién gubernamental (como ocurrio en Nicaragua en 1972), sin olvidar las
innumerables respuestas locales de base comunitaria que no siempre son conocidas por los
investigadores o la opinién publica: campesinos que enfrentan el deterioro ambiental provocado
por los cambios de uso del suelo agricola, sustituido por la ganaderia extensiva o las
comunidades de pescadores que padecen dafios ecologicos por la contaminacién de cuerpos
de agua, debido a procesos industriales o0 a los desechos urbanos, situaciones que llegan a
generar verdaderos desastres sociales para la poblacion afectada que ve como se pierden sus
fuentes de subsistencia.

4. LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS: ENTRE LA PREVENCION Y LA PROTECCION
CIVIL

A pesar del discurso politico que sostiene que es un pais a las puertas del primer mundo,
México es una nacion subdesarrollada (Rodriguez, en prensa), situacion que hemos recordado
dentro y fuera del pais, a raiz del conflicto armado iniciado en las regiones lacandona y de Los
Altos de Chiapas.
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Un indicador de esta situacion es el producto interno bruto per capita, considerado en distintos
niveles de desagregacion.

El promedio del PIB/capita en el primer mundo ascendia en 1991 a 38.8 délares diarios, y en el
tercer mundo apenas alcanzaba una media de 2.6 dolares al dia, en los casos de Japon y
Estados Unidos superd los 59 dolares, mientras que México alcanzo los 7 y los campesinos
promediaron en el pais un ingreso de 1.4 délares por dia (ver cuadro 4). Cabe senalar que el
promedio estatal es muy inferior al nacional en entidades como Oaxaca, Guerrero, Chiapas,
Hidalgo y Zacatecas, donde no llega a los 4 ddlares diarios (ver cuadro 5).

CUADRO 4
PRODUCTO INTERNO BRUTO PER CAPITA,
REGIONES Y LOCALIDADES DIVERSAS, 1990
(Délares USA)

REGION O LOCALIDAD POBLACION PIB PER CAPITA
ANUAL DIARIO

Paises del primer mundo (1) 1'300,000,000 14,174 38.8
Paises del tercer mundo (1) 4,100'000,000 955 2.6
Japon 123'460,000 23,824 65.3
Estados unidos 249'220,000 21,824 59.8
México 81'249,645 2,571 7.0
- Poblacién econdmicamente activa en 18'362,419 508 14
agricultura y pesca (2)

- Distrito federal 8'235,774 6,965 19.1
- Distrito federal (3) 4'941,464 2,700 7.4
- Chiapas 3'210,496 1,497 4.1
- Chiapas (4) 2'570,965 1,239 3.4
NOTA:

(1) Datos a 1991, segun OPEP

(2) Representa el 22.6% de la poblacion nacional total

(3) La proporcion de la poblacion con un ingreso inferior a dos veces el salario minimo regional
es del 60% del total de la entidad

(4) El 80% de la poblacién del estado tiene un ingreso menor a dos veces el salario minimo
regional

FUENTE: elaboracién propia, con datos de Coespo (1993), Conapo-Conagua (1993), DDF
(1992), FMI (1989), INEGI (1992), Nafinsa (1990), ONU (1990), OPEP (1992), Ruiz y
Hernandez (1989( y Salinas (1993).

CUADRO 5
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
PRODUCTO INTERNO BRUTO PER CAPITA, 1990
(Délares USA)

ESTADO PIB PER CAPITA
ANUAL DIARIO
AGUASCALIENTES 2,040 5.6
BAJA CALIFORNIA 2,790 7.6

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 51




Desastres y Sociedad /No. 6/ Afio 4

BAJA CALIFORNIA SUR 2,565 7.0
CAMPECHE 1,738 4.8
COAHUILA 2,785 7.6

COLIMA 2,462 6.7
CHIAPAS 1,256 34
CHIHUAHUA 2,515 6.9
DISTRITO FEDERAL 6,965 19.1
DURANGO 2,125 5.8
GUANAJUATO 1,680 4.6
GUERRERO 1,189 3.2
HIDALGO 1,405 3.8
JALISCO 2,738 75
MEXICO 2,272 6.2
MICHOACAN 1,437 3.9
MORELOS 1,755 4.8
NAYARIT 1,791 4.9
NUEVO LEON 1,997 10.9
OAXACA 1,051 2.9
PUEBLA 1,568 4.3
QUERETARO 2,054 5.6
QUINTANA ROO 1,945 53
SAN LUIS POTOSI 1,633 4.5
SINALOA 2,079 57
SONORA 2,715 7.4
TABASCO 4,139 11.3
TAMAULIPAS 2,548 6.9
TLAXCALA 1,816 4.9
VERACRUZ 1,723 4.7
YUCATAN 2,239 6.1
ZACATECAS 1,323 3.6
NACIONAL 2,571 7.0

FUENTE: elaboracion propia, con base a datos de INEGI (1992), Ruiz y Hernandez (1989) y
Salinas (1993).

El déficit de vivienda en el pais supera los 6 millones de unidades, de 81 millones de
mexicanos, mas de 15 millones no tienen servicio de agua entubada cerca de 33 millones
carecen de drenaje (ver cuadro 6) y de servicio de salud (FNUAP, 1992).

CUADRO 6
DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS
DE VIVIENDAS, 1990
(porcentajes de poblacién)

SERVICIO NACIONAL DISTRITO FEDERAL
DRENAJE 63.8 93.8
AGUA ENTUBADA 79.4 96.3
ENERGIA ELECTRICA 87.5 99.3
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NOTA: la poblacién nacional asciende a 81'249,645 habitantes
FUENTES: INEGI (1992)

Esta situacién es mas grave en el medio rural, donde vive cerca de la tercera parte de la
poblacion total del pais en asentamientos de menos de 2,500 habitantes (INEGI, 1992).

Los pobres en México sumaban 17 millones en 1920, alcanzando la cantidad de 32 millones en
1980 (Copalmar, 1985) y mas de 42 millones de 1990 (Pronasol, 1990), sumando mas de la
mitad de la poblacién nacional, en su mayoria sectores populares urbanos, campesinos y mas
de 7 millones de pobladores de 56 etnias (INEGI, 1992).

En 1989 el 10 mas pobre de la poblacién obtenia menos del 2% del ingreso y en 10% mas rico
lograba una ganancia que representaba mas del 36% del ingreso nacional (INEGI, 1989).

La participacion de los salarios en el PBI se ha reducido drasticamente entre 1970 y 1991, al
pasar del 40.5% al 24.5%, porcentaje inferior al registrado en 1950 (ver cuadro 7).
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CUADRO 7
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
REMUNERACIONES A EMPLEADOS COMO PORCENTAJE
DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

ANO PORCENTAJE
1950 25.3
1960 31.2
1970 35.7
1976 40.3
1980 35.1
1986 28.0
1990 26.1
1991 24.5

FUENTE: Bortz y OCDE (1986-1991)

Aun en la ciudad de México, simbolo del progreso y de la modernidad, la desigualdad social es
evidente: el consumo de agua por persona en las zonas populares fluctua entre 30 y 80 litros
por dia y en las areas residenciales alcanza un promedio de 450 litros diarios (Rodriguez, en
presa), la tasa de mortalidad de menores de un afo en los asentamientos precarios de la
periferia duplica el promedio metropolitano (Rodriguez, 1992).

Cientos de miles de ciudadanos se ven en la necesidad de asentarse en territorios de riesgo, ya
sea en areas inundables, laderas de cerros, zonas minadas con riesgos de hundimiento y
derrumbes, como ocurre en las delegaciones Alvaro Obregén, Gustavo A. Madero, Iztabalapa,
Tlahuac y los municipios de Chalco, Ixtapaluca, Zumpango, Tlalnepantla, Ecatepec, etc.

La deforestacion de bosques y selvas a nivel nacional supera los 5 mil kildbmetros cuadrados
anualmente, de los cuales solo fue reforestado el 12.9% entre 1988 y 1990 (Sedesol, 1992).

Diariamente se generan mas de 13 mil toneladas de residuos industriales peligrosos, sin que se
disponga de instalaciones adecuadas para el confinamiento controlado de estos residuos
(Sedesol, 1992), que por lo general son descargados clandestinamente en terrenos
abandonados, rios y drenajes.

El sufragio efectivo como base de la legitimacion politica pasa por una etapa critica, pues la
ciudadania empieza a desconfiar de los procesos electorales debido a las irregularidades que,
una tras otra, han ensombrecido el panorama de la democracia representativa, razén por la cual
la participacion se reduce a tal grado que en numerosas contiendas a nivel estatal y municipal
los indices de abstencionismo han llegado al 90%, lo que aunado a los constantes conflictos
politicos post-electorales, pasa a formar parte de la fragilidad institucional en el pais, al
deteriorarse el fundamento juridico y politico de la legitimidad.

En el territorio nacional convergen multiples condiciones de riesgo, conformando un panorama
heterogéneo, que requiere un tratamiento regional (y en algunos casos local), dada la
heterogénea expresion social de los desastres que ocurren (ctr. Rodriguez, 1992; Segob, 1991).

Segun datos oficiales, entre 1987 y 1989 hubo mas de 4 mil fallecimientos, 14 mil heridos y un
millén doscientos mil damnificados debido a diferentes "agentes perturbadores" (Segob, 1991a).
Una pregunta que es necesario formular es la siguiente: teniendo en cuenta que los programas
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de reconstruccién son por lo general excepcionales, ;Qué pasa con los cientos de miles de
damnificados? ¢ Asumen por cuenta propia la auto-reconstruccion y el restablecimiento? Por la
complejidad de los procesos sociales subyacentes en algunos desastres particularmente
relevantes, volveremos sobre esta cuestion mas adelante, una vez que exploremos las
caracteristicas, evolucion y tendencias futuras de la proteccion civil mexicana.

La participacion ciudadana y de las autoridades civiles en materia de desastres en el pais esta
normada por diversos ordenamientos juridicos y programaticos:

- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (arts. 11, 16, 25, 26, 27 - parrafo
tercero -, 73 - fracciones XVI, XVIl y XXIX, 89 - fracc. |-y 122)

- Ley de Planeacion (arts. 4° y 20)

- Ley General de Poblacion (art. 3°, fracc. XII)

- Ley General de Asentamientos Humanos (art. 49, fracc. VIl y 1X)

- Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (arts. 157, 158 y 159)

- Ley Organica de la Administracion Publica Federal

- Decreto por el que se aprueban las bases del Sistema Nacional de Protecciéon Civil
(capitulos 4,6,7,9, 10y 11)

- Programa Nacional de Proteccion Civil 1990-1994 (caps 5y 6)

- Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990-1994 (anexo 2)

- Programa Nacional de Proteccién del Medio Ambiente 1990-1994 (puntos 1.3.6, 3.3.6 y 4.
10)

- leyes estatales de proteccién civil (a la fecha solamente siete estados cuentan con este
ordenamiento) y el reglamento del D.F.

En general, en la normatividad sefialada, la participacion social se considera como de caracter
consultivo, siendo convocada mediante los foros de consulta popular (ley de planeacion).
Respecto a la proteccién civil, en general, la participacion social es considerada en un nivel de
voluntariado, como expresién de un acto de "solidaridad social" espontanea )Segob, 1986) que
requiere organizacién y preparacion social" espontanea (Segob, 1986) que requiere
organizacién y preparacion en los siguientes términos:

los grupos deberan tener una alta movilidad y disponibilidad de manera de poder entrar en
accion en cuanto sean convocados, asi como contar con el equipamiento necesario y los
medios para su traslado a los sitios donde se presente la emergencia (Segob, 1986; 221).

Se agrega que los grupos deberan realizar "ejercicios combinados entre las distintas
organizaciones" (Segob, cit,). Este planteamiento no se requiere a la poblacién "comun y
corriente", sino a grupos operativos especializados, ya que capacitados y adiestrados
previamente o bien incluidos en programas especificos coordinados por las autoridades
responsables de ello.

De este modo las modalidades de organizacién son:

- territorial

- profesional

- por adscripcidon a organismos especializados (seguridad y salud publica, tales como
bomberos, policias, etc.)
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- en funcién de acciones especificas de prevencién y auxilio mismas que en cada entidad y
municipio se adecuan a las caracteristicas particulares, como es el caso de las brigadas
vecinales e inspectores honorarios establecidos en el reglamento de proteccién civil del DF
(cap. VI).

Sin embargo, en la perspectiva de la reforma del estado impulsada durante el régimen de
Salinas de Gortari (1988-1994), destaca un nuevo planteamiento, que estara presente en la
mayor parte de los desastres mas impactantes de los ultimos tres afios, en la lI6gica de renovar
la politica de masas del estado mexicano en las actuales condiciones de apertura y
liberalizacién econdémica, que tienen como punto culminante la firma del Tratado de Libre
Comercio de Norteamérica (TLC), tendiente a buscar opciones al corporativismo que
tradicionalmente ha regido las relaciones entre el estado y las organizaciones sociales, se trata
del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), y de los Comités de Solidaridad:

En el marco de las nuevas relaciones entre el Estado y la sociedad resulta fundamental
establecer el tipo de organizacion social y los canales de participacion que se pretende alentar.

Ante la necesidad de contar con nuevos tipos de relacién entre Estado y sociedad, se propone
que los grupos empobrecidos no sean objeto de un esquema definido externamente, sino
sujetos de su propio desarrollo... (y) que contribuyen al fortalecimiento de la sociedad civil, su
autonomia y capacidad de gestion.

El combate a la pobreza no se logra si no existe, junto a la voluntad de las instituciones de
gobierno, un grupo social organizado capaz de programar y ejecutar acciones que eleven su
bienestar (Sedesol, 1993; 5, 9, 13).

Estos comités, que suman mas de 106 mil en toda la Republica, son promovidos principalmente
entre los sectores campesino, indigena y urbano popular, dentro de la estrategia de
recomposicion de las bases de legitimaciéon del estado, en una nueva forma de pacto social,
que no ha logrado consolidarse para sustituir las estructuras corporativas ligadas al PRI.

En varios desastres se ha podido constatar esta nueva politica de masas: en las colonias
populares de la delegacion Alvaro Obregén, en el DF (1991 a la fecha), Guadalajara (1992),
Tijuana, Anome y la region Huasteca (1993), el Pronasol ha adquirido un rol protagonico en la
respuesta institucional a los desastres, sustituyendo en los hechos a la estructura formal
disefiada en el Sistema Nacional de Proteccion Civil (SNPC), con el apoyo del "estilo personal
de gobernar" del presidente de la Republica.

Otro rasgo de la politica de proteccion civil es su orientacién basada en la intervencion de las
fuerzas armadas, situacion que ha sido constante desde la creacion del Plan de Auxilio a la
Poblacion Civil en Casos de Desastre DN-III-E (1966), a cargo de la Secretaria de la Defensa
Nacional, presente tanto en documentos de alto nivel como son los Planes Nacionales (Global
de Desarrollo 1980-1982 y 1989-1994). Como en los ultimos dos informes de gobierno de
Salinas de Gortari'.

1 . . . ;s .y ;. ..

Por ejemplo, en los Anexos del V informe de Gobierno (1993), la inica mencion explicita a labores de auxilio a la
poblacion civil en situaciones de desastre, se refiere a la intervencion de las fuerzas armadas de 1970 a 1993 por
sismos, huracanes, ciclones, incendios e inundaciones.
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Lo anteriormente enunciado no significa que los trabajos institucionales en la materia carezcan
de avances substanciales, sobre todo después del terremoto de 1985 (Rodriguez, 1992a).

Otro elemento destacado del SNPC es el cuestionamiento al enfoque naturalista de los
desastres:

En la investigacién que se hace, todavia prevalece un sentido de causalidad o de direccién de
la explicacion que va del ambiente fisico a sus impactos sociales (...), todavia es comun que las
acciones mas importantes que se emprenden sean el monitoreo geofisico, la ingenieria y la
planeaciéon de los usos del suelo frente a los agentes naturales; en tanto que los factores
econdémico-sociales, organizativos y las condiciones del habitat no han sido atendidos
sistematicamente (Segob, 1986; 81).

Que apunta a una propuesta, incubada, de la "nueva concepcién" de la protecciéon civil,
incluyendo aspectos relativos al mejoramiento de las condiciones de vida, no limitarse al rescate
y la distribucién de ayuda de emergencia, promover la participacion democratica de la
ciudadania con la transformacion de las instituciones responsables de la proteccion civil para
garantizar el establecimiento de mecanismos eficaces que consoliden la descentralizacion y una
politica social de largo plazo (Segob, cit, 19-20).

Dada la magnitud de la problematica social del pais, es necesario analizar la cuestion
considerando la problematica de los desastres en una dimensién mas amplia. Por ejemplo, aun
se carece de una ley federal de proteccién civil, y esta pendiente un debate constitucional
acerca de las atribuciones y ambitos de competencia de los tres niveles de gobierno y de la
propia participacion social (Garza. 1992; Rodriguez, 1992).

El hecho de que la proteccion civil sea parte de las actividades genéticas de algunas
dependencias federales, que ejercen funciones no planificadas salvo en situaciones de
emergencia, y diluidas cuando paso la etapa critica, sin institucionalizar las tareas preventivas,
indica la persistencia de estilos burocraticos como los observados en el periodo 1940-1960)
(Garcia, 1992).

5. ¢, PARTICIPACION O MOVILIZACION?

La magnitud de los dafios provocados por fendmenos naturales o antropogénicos no determina
las decisiones politicas y programaticas en la proteccion civil. Dos ejemplos ilustran esta
afirmacion; la erupcion del Volcan Chichonal en 1982 y las explosiones ocurridas en San Juan
Ixhuatepex dos afios después.

Aunque los dafos humanos en ambos casos fueron superiores a los acontecimientos de
Guadalajara en 1992 y en Tijuana en 1993, no tuvieron una respuesta proporcional a los
impactos conocidos (ver cuadro 8).

Ao Lugar Fenémeno Muertos Heridos Damnificados
1982 Norte de Chiapas Erupcién del Volcan Chichonal 5.000 3.000 30.000
1984 San Juan Ixhuatepec Explosiones de Gas L.P. 500 1.950 60.000
1985 Distrito Federal Sismo (M=8.1) 12.000 70.000 400.000
1988 | Peninsula de Yucatan y noreste | ;.41 Gilberto s.d. s.d. 200.000
de México
1992 Guadalajara Explosiones de Gasolina 208 1.450 6.000
1993 Tijuana Inundaciones 155 s.d. 10.000
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s.d. = sin dato

FUENTE: Elaboracién propia, con datos de la Secretaria de Salud (1982, 1984 y 1985),
Comision Econémica para América Latina (1985)), Secretaria de Programacion y Presupuesto
(1988). Procuraduria General de la Republica (1992) y Gobierno del Estado de Baja California
(1993).

Un factor importante tiene que ver con el ya mencionado estilo personal de gobierno en un
sistema presidencialista, donde tenemos claras diferencias entre las actitudes de los
presidentes durante los afios ochenta y lo que ha venido sucediendo en los afios noventa.

Varios casos nos permitiran conocer una parte importante pero poco conocida de la proteccién
civil, a partir de una seleccién considerando los cinco "agentes perturbadores" definidos en el
SNPC.

51 Riesgos y desastres quimicos

San Juan Ixhuatepec, localizado al norte de la ciudad de México fue escenario de un desastre
de origen tecnoldgico, en donde la respuesta social de los afectados se dio a través de
movilizaciones, afirmando que el asentamiento antecedidé a la instalacion de compafias gaseras
particulares y de la Planta Satélite Norte de Petroleos Mexicanos (Pemex), demandando el
pago justo de indemnizaciones para las familias afectadas por las explosiones y que se fincaran
las sanciones legales correspondientes a los responsables.

Aunque en 1986 se publicé un decreto presidencial en el cual se fijaban los criterios para la
reubicacion de las plantas de gas licuado de petréleo fuera de areas pobladas, dicho decreto no
entré en vigencia.

Cuatro anos mas tarde ocurren explosiones que no derivaron en desastre, pudiendo ser
controladas a nivel de seguridad industrial. Nuevamente la movilizacion de los pobladores para
la residencia presidencial de Los Pinos, al Zécalo capitalino, bloqueando la carretera México-
Pachuca y en la propia zona de conflicto), fue la respuesta ciudadana, ante la inexistencia de
medidas concretas para garantizar la seguridad civil.

Entonces fue establecido un Programa de Proteccion Civil en el cual se definié que los vecinos
fueran representados por el Concejo de Colaboracion Municipal, mismo que a pesar de tener
sustento en la Ley Organica Municipal, carecia de representatividad, a diferencia de la Unién
Popular Ixhuatepec, constituida desde 1985, misma que insistia en la reubicacion de las
industrias de alto riesgo, demanda expresada por los vecinos desde el mismo 19 de noviembre
de 1984.

En el programa referido el énfasis gira en torno a medidas de seguridad tales como la
instalacion de una estacién de bomberos, apertura de vialidades para facilitar el acceso de
vehiculos en situacion de emergencia, y la implementacion de sistemas de deteccion de fugas y
de alertamiento.

Sin embargo la poblacion ha mantenido una posicion de desconfianza. Después de las
explosiones ocurridas en Guadalajara, la Unién Popular Ixhuatepec se movilizé, insistiendo de
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nueva cuenta en la reubicacion de las gaseras y la clausura de empresas riesgosas (Rodriguez,
1992 y en prensa).

Hasta la fecha, las demandas de la comunidad han quedado como parte de los reclamos
cotidianos de grupos sociales marginados de la toma de decisiones.

En un estudio de campo realizado por varios investigadores en 1985, en el cual fueron
entrevistados varias familias afectadas (que viven en un radio de un kilémetro respecto al area
mas devastada).

La percepcién de las causas del desastre arrojé los siguientes datos: 97 por ciento lo
atribuyeron a negligencia (Urbina-Soria, et al, 1988), considerando como principal fuente de
riesgo a las plantas gaseras (100% de las respuestas).

En cuanto a las medidas que los habitantes consideraban prioritarias, figuraban la relocalizacion
industrial y solicitar proteccién a las autoridades. Sin embargo a la pregunta de qué harian en
caso de otro desastre, 91 por ciento contestd que se quedaria, debido a que no tienen otra
opcion para vivir, y donde permanecen, a la fecha cientos de familias con bajos niveles de
ingreso, en una zona periférica de la megaldpolis, entre la incertidumbre ante el riesgo quimico
y la lucha cotidiana pro sobrevivir.

Durante el mes de enero de 1994, cuando la opinidbn publica nacional e internacional
permanencia, la fecha- pendiente de los acontecimientos de Chiapas, la Procuraduria General
de la Republica dictamind que no hay responsables por las explosiones de abril de 1992 en
Guadalajara, lo que se suma al debate que desde 1992 cuestionaba la objetividad del primer
dictamen, en el cual se responsabiliz6 a una empresa aceitera del desastre, mismo que la
propia PGR desechdé semanas después para girar orden de aprehensién en contra de
funcionarios estatales y de Pemex.

El 22 de abril miles de litros de gasolina explotaron en los drenas del sector Reforma, en la zona
central de Guadalajara. Los hechos conmocionaron a la ciudadania y a las autoridades, dando
lugar a una serie de decisiones institucionales no observadas desde el terremoto de 1985. En
primer lugar, un aspero discurso del jefe del ejecutivo federal (Salinas, 1992), quien criticé las
actitudes patrimonialistas y la negligencia del gobierno, reconociendo que la sociedad "exige
justicia".

El conjunto de programas, medidas y acciones implementadas como resultado de este desaste
fue importante, al reactivar la proteccion civil: Programa Nacional de Prevencién de Accidentes
de Alto Riesgo Ambiental (1992), Programa de Verificacion Industrial del Valle de México
(1992), Programa de inspeccion de gasolinerias en el Distrito Federal (1992), Reglamento para
el transporte terrestre de materiales y residuos peligrosos (1993), reformas y adiciones al
Reglamento de Transito del DF (1993), promulgacion de leyes estatales de proteccion civil en
varias entidades federativas (sobre todo durante 1992), etc., ademas de influir en la
movilizacion de ciudadanos en varias partes de la Republica exigiendo mayor seguridad o
reubicacion de plantas de Pemex y de gaseras particulares.
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Destacaron cuatro hechos relevantes; la respuesta del Movimiento Civil de Damnificados 22 de
abril, que de manera similar a lo ocurrido en Ixhuatepec, se constituyd en un interlocutor critico
ante las causas y tratamiento gubernamental del desastre.

Entre sus principales demandas, tenemos:

- no a la reubicacién de las familias afectadas fuera de la zona de desastre.

- reparacion total de dafios materiales e indemnizacion a los deudos de las victimas.

- deslinde de responsabilidades y sanciones a los culpables

- participacién en las instancias encargadas de la reconstruccion

- reubicacion fuera de la ciudad de la planta de Pemex y de otras industrias peligrosas
- monitoreo de los drenajes de la ciudad (Ramirez y Regalado, 1993).

El segundo elemento relevante fue la intervencion de la Comision Nacional de Derechos
Humanos, que ante la presién de la opinion publica recomendo la destitucidon de funcionarios de
seguridad publica estatal por la represion a un plantén del MCD-22 de abril el primero de junio?.

El tercer aspecto sobresaliente fue la intervencion del Pronasol, que promovié la formacion de
comités entre la poblaciéon afectada, como respuesta al MCD-22 de abril, a fin de legitimar la
nueva politica de masas en una situacion inédita hasta ese momento.

Esta intervencion se dio en el marco de conflictos entre los niveles estatal y federal, por las
disputas entre funcionarios del programa social del sexenio (Macias, 1992), sin que se
observara una accion institucional organizada y coordinada conforme a los preceptos del SNPC.

La ultima caracteristica relevante se refiere a la actitud presidencial, cuyo activismo al acudir al
lugar del desastre y después, al ordenar el cumplimiento de disposiciones normativas y
programaticas ya existentes (Salinas, 1992), dejo patente que buscaba efectivamente legitimar
Su concepcion sobre las nuevas relaciones estado-sociedad, ademas de intervenir en una
situacion de crisis de gobernabilidad en Jalisco, para aminorar la presién de la opinidon publica
en el contexto de las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de Norteamérica en materia
de energéticos.?

Heredero de las lecciones de Ixhuatepec y Guadalajara es el Comité Pro-reubicacién de
Pemex, integrado por habitantes de 25 colonias de los municipios conurbados de Cuernavaca-
Jiutepec (Rodriguez, en prensa). Es el Unico movimiento de los muchos generados como
consecuencia de las explosiones de Guadalajara, que se mantiene en actividad.

2 Un afio antes la misma CNDH emiti6 una recomendacion a las secretarias de Salud y de Desarrollo Urbano y
Ecologia ante el dafio ecologico-ambiental provocado por el incendio y fuga de sustancias toxicas (herbicidas e
insecticidas) de la empresa Agricultura Nacional de Veracruz (ANAVERSA), que intoxicé y enveneno a la
poblacion del area central de la ciudad de Cérdiba, Veracruz el 13 de mayo, evidenciando por parte de las
autoridades estatales un “sistema de irresponsabilidad organizada” (Rodriguez, Hipdlito, 1993), en un problema que
afecta cotidianamente a la poblacion del tercer mundo, ya sea en centros urbanos o en el campo.

3 En Agosto de 1992 fueron reclasificados los petroquimicos, reduciendo de 18 a 9 los considerados estratégicos, con
el fin de ofrecer condiciones optimas de inversion a los capitales foraneos ver: El Mercado de Valores, agosto 15 de
1992.
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A través de multiples movilizaciones logré que el gobierno del estado de Morelos aceptara la
propuesta de reubicacién de la planta de Pemez (situada al oriente de la ciudad de
Cuernavaca), compromiso asumido en negociaciones realizadas durante 1993 entre el Comité y
la Subsecretaria de Proteccion Civil del estado, considerando los riesgos que presentan los
derrames de gasolina en barrancas, la explosividad (de hasta 60%) en algunos tramos del
drenaje municipal y las posibles fugas en los poliductos que transportan 6 mil barriles diarios de
gasolina desde la planta de Afil en el DF hacia los depdsitos de la planta.

Uno de los resultados de esta movilizacién es que tanto Pemez como el gobierno estatal han
extremado las medidas de seguridad, a partir de la presion ciudadana. Queda pendiente el
desmantelamiento y reubicacién de la planta, que no es un asunto de facil resolucién en
términos financieros, ecoldgicos, politicos y sociales.

5.2. Huracanes e inundaciones

Los huracanes son fenémenos predecibles mediante sofisticados sistemas de monitoreo
meteoroldgico a nivel mundial. Cuando irrumpen en zonas pobladas, generalmente la poblacion
y las autoridades tiene conocimiento de la inminencia del fendmeno natural, lo que no siempre
funciona es la capacidad de prevencion y de respuesta, como sintomas de la vulnerabilidad
global ya referida.

Cuando el Huracan Gilberto tocé tierras mexicanas, en 1988, generé impactos considerables en
la economia y en la sociedad, (ver cuadro 8), sin embargo no hubo planteamientos especificos
de proteccién civil como ocurriria afios después con los riesgos quimicos. En Yucatan la ayuda
de emergencia fue canalizada mediante las viejas practicas viciadas de clientelismo politico, por
lo que los damnificados expresaron su descontento en Chiexulub, Dzilam y otras comunidades
(Fuentes y Rosado, 1993).

Por otra parte, al igual que en Ixhuatepec y Guadalajara, hubo resistencia de la ciudadania para
desalojar las zonas en riesgo inminente, por su conocimiento previo de las practicas de
corrupcién de las autoridades estatales, ratificado con las denuncias por ocultamiento de
viveres y materiales de construccion (Fuentes y Rosado, 1993: 30).

La poblacion de zonas rurales fue atendida con un programa emergente de vivienda consistente
en laminas de carton y madera que no respondia a las condiciones climaticas de la region, por
lo que en pocas semanas desecharon esos materiales para recolectar palma, material
tradicional, para reconstruir sus viviendas, situacién observada en comunidades indigenas
oaxaquefas afectadas por el Huracan Calvin en 1993 (entrevistas a técnicos de Fonhapo,
delegacién Mérida y a funcionarios de Proteccion Civil de Oaxaca).

Por otra partem los primeros instructivos distribuidos entre la poblaciéon yucateca, si bien
proporcionaban indicadores de prevencién y seguridad ante la llegada del Gilberto, no
explicaban qué tipo de alimentos adquirir en situacién de emergencia (Fuentes y Rosado), por
ejemplo.

En 1993 ocurrieron inundaciones en las ciudades de Tijuana y Durango, que derivaron en
desastres. En el primer caso se registraron conflictos entre el gobierno estatal (PAN) y el
gobierno federal (PRI), debido a la intervencién del Pronasol, utilizado por el gobierno federal
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como instrumento para reivindica la legitimidad politica deteriorada en Baja California en las
elecciones de 19809.

En Durango, hubo conflictos entre el gobierno municipal (PT) y el gobierno estatal (PRI), como
consecuencia de las pugnas entre ambos niveles de gobierno en el manejo de la emergencia.
Ambos casos son diferentes a la situacion que en 1990 se presentd en Ahome, Sinalca, donde
el Pronasol logré implementar acciones para la reconstruccion de las viviendas en una zona de
reubicacion, sin conflictos politicos (Pronasol, 1992).

Tijuana es una ciudad con un déficit superior al 85 por ciento de drenaje pluvial (Valenzuela.
1993), en el marco de una urbanizacién "anarquica" sobre cerros, barrancas, cafadas y lechos
de rios. El saldo (ver cuadro 8) fue resultado mas de la aguda vulnerabilidad urbana que del
fendmeno natural, como ha ocurrido en colonias populares del poniente (Alvaro Obregon) y en
unidades habitacionales de Infonavit del norte (Atizapan de Zaragoza) de la zona metropolitana
de la ciudad de México, donde viven el riego permanente de derrumbes y hundimientos cientos
de miles de habitantes.

En Durango las lluvias desbordaron la capacidad de la red de drenaje y alcantarillado, prevista
para una ciudad de hace 20 o 30 anos (entrevista con un asesor del Ayuntamiento de Durango).
El manejo de los recursos por parte del gobierno estatal, limitando los margenes de accién de
las autoridades locales, dio lugar a que éstas recurrieran al gobierno federal para solicitar su
intervencion y poder controlar las actividades de emergencia, en la perspectiva de consolidar
alianzas entre un partido politico local, expresiéon de fuerzas populares organizadas, y el
gobierno central, dentro del pluralismo concertado en el sexenio actual.

En los casos referidos, se confirmé parcialmente la tesis de Askew (1991), en el sentido de la
"fe exagerada" en las obras de ingenieria para la proteccién civil, aunque quedd en
cuestionamiento la capacidad del gobierno, debido a que las autoridades llegan a representar la
ineficiencia y la negligencia para una sociedad critica y movilizada.

5.3. Deterioro ecoldégico y contaminacién

Los pescadores y campesinos tabasquefos enfrentan, desde 1959, dafos ecolégicos
irreversibles en tierras de cultivo, lagos y rios, en 92 mil hectareas (en 8 de los 17 municipios
del estado), como resultado del desarrollo de la petrolera en la region.

En 1992 la Comision Nacional de Derechos Humanos emitiera la recomendacion 100/92,
involucrando a varias secretarias de estado, Pemez y gobierno del estado de Tabasco. Ante el
cumplimiento parcial por parte de la Comisién Intersecretarial creada ad hoc para atender esa
recomendacion®, pescadores y campesinos se movilizaron nuevamente en agosto de 1993
bloqueando los accesos a 600 pozos, una petroquimica y otras instalaciones de Pemex, en
protesta por la retencién de las indemnizaciones y la falta de respeto a otros acuerdos.

* A Pemex se le pide reparar los dafios ocasionados mediante el pago a precios actuales de la indemnizacion; en
segundo lugar, concertar la prevencion de dafios, regeneracion y proteccion de los recursos naturales de las areas
donde trabaja Pemex; restauracion de los dafios ecoldgicos (en 15 mil has.) y determinar el estado de salud de los
trabajadores petroleros.
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A la fecha sigue la tension, pues ademas de que los pagos por concepto de reparacion de
dafos se entregan insuficientemente y con tortuguismo (como en Guadalajara), no se estan
desarrollando planes de mejoramiento ecolégico que consideren la rehabilitacion de las
actividades productivas de campesinos y pescadores.

Situacién similar viven los pescadores michoacanos que fueron afectados por la contaminacion
provocada por el hundimiento del Betula (barco noruego que derramé miles de toneladas de
sustancias téxicas) cerca del puerto de Lazaro Cardenas en 1993, quienes en enero de este
afo se movilizaron hasta la capital del estado, Morelia, demandando el pago de
indemnizaciones, mismo que no se ha cumplido, queda claro que la exigencia de este tipo de
pagos responde a la necesidad de contar con recursos para poder dedicarse a alguna actividad
economica y sobrevivir en mejores condiciones.

Como parte de la modernizacién, recientemente se han movilizado grupos sociales en la
frontera México - Estados Unidos rechazando la instalacion de basureros téxicos en sus
comunidades. Desde las movilizaciones binacionales de organizaciones de Coahuila y Texas,
hasta algunas protestas en Tijuana y Ciudad Juarez, hay oposicién al traslado de basureros
nucleares o plantas para el tratamiento de desechos industriales peligrosos.

La actitud preventiva subyacente en estas experiencias de participacion movilizada, a partir de
demandas propias de la sociedad civil, constituyen un referente que es necesario considerar en
el analisis de los desastres de los desastres ambientales, como lo ilustra la experiencia de las
comunidades zoques San Miguel y San Maria Chimalapas, en Oaxaca, que desde 1967
reclaman el pleno reconocimiento a sus derechos agrarios, ya que la indefinicion juridica ha
permitido que ganaderos, madereros y hectareas, lo que dio lugar a una movilizacion a la sede
del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente en la ciudad de México (1993(,
demandando solucién al conflicto agrario y se respete su propuesta de crear una reserva
campesina de la bidsfera.

Como sucedidé en Tabasco, se cred una comision Intersecretarial con la participacion de los
gobiernos estatales de Chiapas y Oaxaca, después de varias movilizaciones a Los Pinos,
PNUMA, plantones en la ciudad de Oaxaca, denuncias en multiples foros nacionales e
internacionales.

Para las comunidades zoques esta en riesgo el patrimonio natural que les permite desarrollar
sus actividades productivas en un habitat digno. El problema aidn no concluye, la defensa del
medio ambiente como territorio habitacional, ecologico y productivo por parte de las
comunidades campesinas e indigenas en los niveles regional y local es una de las alternativas
contemporaneas para prevenir o mitigar los impactos desastrosos del crecimiento econémico y
de los fendmenos naturales, el reto esta planteado.

5.4 La ciudad de México ante el "big one"

En la regidn conocida como la Brecha de Guerrero los sismdélogos estiman que puede ocurrir un
sismo con una magnitud similar al de setiembre de 1985, con efectos tan o mas destructivos
que aquél (Rosenbleuth, 1992). La experiencia de 1985 y la inminencia del "big one" (como se
denomina en California al sismo esperado con magnitud mayor de 7 grados Richter), son
motivos importantes para que las autoridades desarrollaran importantes programas y medidas
de prevencion y respuesta en caso de desastre por sismo (Rodriguez, 1992).
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La seguridad preventiva es la tarea central, es de bajo costo y garantiza beneficios a corto y
largo plazo, incluyendo salidas de emergencia, dispositivos automaticos de cierre de
instalaciones de gas, verificacién sistematica de la seguridad estructural de los inmuebles y
"sentar las bases para tomar "decisiones 6ptimas" (Rosenbleuth, 1991).

Hay algunas cuestiones pendientes: la participacién ciudadana es una de las principales, las
autoridades han reconocido que es el "gran hueco" en la proteccion civil (De Gyves, 1993).

La concepcidén institucional de participacion que hemos analizado es una limitante, en el caso
del Distrito Federal, ademas de los grupos voluntarios especializados, se plantea la integracién
de brigadas vecinales (Reglamento de proteccién civil) sobre la base de los 6rganos de
participacion vecinal definidos en la Ley Organica del Departamento del Distrito Federal, que
enfrentaron desde su creacion, hace mas de 20 anos problemas de representatividad, asi como
de atribuciones al estar restringidos a un nivel de consulta y opinién, por ser instancias
dependientes de las instituciones gubernamentales. Con las reciente reformas constitucionales
que modifican el sistema de gobierno en el DF (Octubre de 1993), se prevee la conformacién de
concejos ciudadanos normados por el Estatuto de Gobierno para la ciudad de México, mismos
que sustituiran a los anquilosados érganos de participacion vecinal (Concejo consultivo y juntas
de vecinos).

También se esta discutiendo el propio reglamento de proteccion civil, por lo que habra cambios
substanciales en la concepcion y practica de la participacion social en la prevencion y mitigacion
de desastres, hasta ahora muy distante de la efervescencia ciudadana y popular registrada en
1985, cuando estaban en juego las propias condiciones de vida de miles de damnificados.

Un acontecimiento que también tiene influencia en esta cuestion, fue la puesta en marcha y
suspension temporal del Sistema de Alerta Sismica en 1993.

A pesar de las expectativas -aun vigentes- sociales e institucionales en este avance tecnolégico
faltdé desarrollar actividades basicas de educacion (Rosenbleuth, 1991: 18) y de evaluaciones
rigurosas de vulnerabilidad (Mauson y Reed, An earthquake alarm system, 1988), considerando
que segun el DDF mas del 90 por ciento de los edificios incumplen con normas basicas de
seguridad (Rodriguez, 1992), y que cerca de 400 mil viviendas estan en condiciones de muy
alta vulnerabilidad sismica (Rodriguez, 1993a).

En setiembre de 1993 se advirtieron las limitaciones del SAS por no articularse en una
estrategia integral de proteccion civil (Rodriguez, 1993a; COMECSO, "de la alerta al colapso"
en: Excélsior, setiembre 17).

Por ello, cuando hubo fallas del SAS en los ultimos meses del afo, se determind suspender
temporalmente su funcionamiento, por los riesgos politicos que podrian derivarse de falsas
alarmas difundida masivamente, ademas de tener presente una eventual movilizacién
ciudadana que cuestionara la eficiencia de las politicas de proteccién civil.

Datos preliminares de un estudio reciente indican que la poblaciéon reconoce la necesidad de
que reactive el SAS, pero al mismo tiempo muestra su preocupacion por ignorar las condiciones
de riesgo en los lugares donde viven y trabajan y por desconocer la existencia de programas
especificos de prevencion y mitigacion.
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Nuevamente estamos ante el reto de la participacion social, en un contexto de intensa
movilizacién social reivindicativa (por vivienda, aumentos salariales, etc.).

5.5. Un conflicto armado

El primero de enero de 1994 el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional tomé cuatro cabeceras
municipales en el estado de Chiapas (San Cristobal de las Casa, Ocosingo, Altamirano y Las
Margaritas), lo que marcé el inicio de una historia inédita en la historia reciente del pais: el
surgimiento -y persistencia- de un conflicto interno armado.

Independientemente de las cifras relativas a los dafos humanos, sociales, econémicos y
ecoldgicos resultantes de esta situacidén politica, y del mutuo reconocimiento explicito de las
partes como beligerantes, que el gobierno federal haya solicitado la intervencion del Comité
Internacional de la Cruz Roja, da lugar a una situacion de hecho en que se reconoce que
México esta en un conflicto que se rige por el Derecho Internacional Humanitario, incluyendo lo
establecido en el Il Protocolo de los Convenios de Ginebra en materia de proteccién civil.

De este modo el SNPC enfrenta tareas novedosas, empezando con la atencion de la poblacion
refugiada en albergues (La Jornada, febrero 5 de 1994), hasta lo que sera la reconstruccion de
las zonas afectadas, hay compromisos que demandaran una actitud diferente, donde la
participacion de los ciudadanos sea la base de la politicas de desarrollo en una perspectiva
democratica y de justicia social, donde la accion especializada de proteccién civil se articule con
estrategias de prevencién y mitigacion cuyos objetivos, politicas y mecanismos operativos sean
definidos conjuntamente por la poblacion, las autoridades y los organismos de apoyo
académicos, civiles, etc., en el marco de ética y respeto a las diferencias que enriqueceran los
programas nacional, regionales y locales.

CONCLUSIONES

Los desastres no podran ser conocidos integralmente, y por lo tanto no podran disefarse
estrategias de prevencion y mitigacion que involucren a la sociedad si la orientacion naturalista
continuia siendo la base de las politicas y acciones de respuesta institucional y social.

Por lo anterior, el Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres debe incluir en su
agenda dos elementos basicos: por un lado, las ciencias sociales y por otra parte, el
conocimiento empirico popular, que articulados al trabajo de las ciencias naturales, concreten
proyectos en los cuales se elaboren propuestas que incluyan aspectos demograficos,
ambientales, alimentarios, de salud, vivienda, e incluso politicos, como componentes
fundamentales de la prevencién y mitigacién. Las agencias internacionales de ayuda y ONG's
reconocen que el subdesarrollo estructural influye en la generacién de desastres y situaciones
de emergencia que absorben de manera creciente recursos destinados a la cooperacion para el
desarrollo, toda vez que limita o frena las perspectivas del mejoramiento de las condiciones de
vida.

La democratizacién del estado y de la economia es necesaria para reducir los factores de
riesgo, derivados por lo general, por decisiones que perjudican a la mayor parte de la poblacion
de planeta.
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En la prevencion, mitigacion y recuperacién debe incluirse, con un peso decisivo, la
participacién social, autébnoma y con capacidad resolutiva, no reducida a los niveles de
voluntariado o consultivo.

En el debate de la pobreza y el desarrollo sustentable es necesario inscribir lo relativo a la
proteccion o defensa civil, desarrollando estrategias globales de bienestar y medidas
especificas de respuestas, entendidas como complemento de las primeras y no como base de
la prevencion.

Es necesario coordinar proyectos de investigacién entre ciencias naturales e ingenierias y las
ciencias sociales.

También se requiere articular la gestion local de los desastres con la gestidn global, planetaria,
como dos niveles de una estrategia conjunta de prevencién, desde perspectivas regionales.
Debe darse mayor atencion a la poblacion rural e indigena, marginados en los programas de
proteccion o defensa civil, basados en el enfoque urbano.

Es importante desespecializar el conocimiento y las modalidades programaticas y normativas,
de tal manera que los destinatarios de la informacién la asimilen con claridad y objetividad (E.
Rosenbleuth)

Es necesario también elaborar manuales, folletos y otros instrumentos de difusion considerando
las caracteristicas regionales y culturales de la poblacion y no repetir modelos generales que no
responden a las condiciones especificas de las comunidades.

El saber popular puede desarrollar sus potencialidades en materia de prevencion y mitigacion si
es respetado y apoyado por los cientificos y las autoridades, que tienen la responsabilidad de
trabajar conjuntamente con la sociedad civil para mejorar los programas y normas de proteccién
o defensa civil.

La participacion socia tendra mayor vitalidad si encuentra canales y disposicién institucional
para tener espacios de decision y no solo como voluntarios de emergencia, incidir en las
condiciones de vida es lo mas importante para la poblacién, en caso contrario, su rol quedara
minimizado al nivel de auxiliares en materia de decisiones tomadas en escritorio.

Es necesario reforzar los niveles locales de gobierno, donde la participacion ciudadana adquiere
un mayor peso especifico, desde este nivel la prevencion puede desburocratizarse y ser parte
de proyectos urbanos y sociales que involucren a la poblacion.

La educacion publica es mas rentable (E. Rosenbleuth), y debe incluir a empresarios,
autoridades gubernamentales y a la sociedad civil. Las organizaciones sociales, las ONG's, los
investigadores (sociales y naturales) y las autoridades pueden concertar acciones especificas
sobre la base de mutuo entendimiento en base a una ética de la prevencion.
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CONCEPTUALIZANDO RIESGO PARA DESASTRES SOCIALES

Ronald W. Perry
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Teniendo como telon de fondo la respuesta humana ante el riesgo, Perry y Montiel hacen un
analisis critico de este concepto. Su seguimiento a través de las tradiciones en que se le define
muestra de qué estamos o podemos estar hablando , cuando nos referimos al riesgo. Luego del
analisis, proponen entenderlo como un concepto de contenido multidimensional. Dado que este
analisis se hace sobre una base empirica que corresponde a respuestas ante alertas, sirve de
prolegomeno al especial que le sigue.

El esfuerzo por entender las respuestas de individuos, organizaciones y sociedades ante los
desastres, ha girado tradicionalmente en torno al concepto de riesgo (o peligro). El término es
utilizado tanto por investigadores interesados en comprender las variadas reacciones de las
personas ante los desastres, cuanto por las autoridades encargadas de disefiar sistemas de
respuesta y recuperacion luego de una catastrofe. Sin embargo, a pesar de su uso tan
extendido, el concepto de riesgo ha recibido poca atencion critica. Los especialistas
acostumbran desarrollar un analisis del concepto que podemos calificar de minucioso pero
unidimensional: el riesgo suele ser enfocado desde una Unica perspectiva. A pesar de ello, en la
actualidad son numerosas las investigaciones cientificas que sugieren un enfoque plural de la
idea de riesgo, pues sus multiples aspectos afectan a diferentes personas en modos diversos.
Dado que la gente concibe el riesgo de diferentes maneras, tiende a reaccionar ante él también
de modo diverso. Esta investigacion representa una primera etapa en la reconsideracion del
concepto de riesgo, y propone varios enfoques multidimensionales que invitan a desarrollar mas
a fondo nuevas investigaciones.

CONCEPTUALIZANDO RIESGO PARA DESASTRES SOCIALES

La idea de riesgo o peligro es central para entender la manera como los individuos y las
sociedades responden ante la posibilidad de un desastre. Este término es de uso comun en
todas disciplinas que de un modo u otro tienen que ver con desastres: el mundo de los negocios
asi como el de los ingenieros, economistas, epidemistas, socidlogos, gedgrafos y psicélogos,
todos utilizan el concepto. La comunidad internacional de especialistas en desastres también se
sirve del término. Esta ubicuidad muestra que el concepto de riesgo es clave en el estudio de la
relaciéon entre los desastres y la sociedad.

Por lo general, los cientificos utilizan el concepto implicita o explicitamente como una variable
de motivacion. En otras palabras, el riesgo es enfocado como un estado de percepcién mental,
como una realizacion cognitiva que se constituye en la causa de la accién de individuos,
organizaciones y sociedades. Los estudiosos de las alertas de peligro en casos de evacuacion
sostienen, por ejemplo, que la ciudadania responde a las alertas si percibe en ellas gran peligro
(Lindell y Perry, 1992). También argumentan que el uso de medidas de proteccién --equipo de
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respiracion ante erupciones volcanicas, el mantenimiento de reservas de agua para casos de
inundacion o el uso de defensas contra las astillas de vidrio despedidas de las ventanas durante
huracanes-- se debe a la creencia de las personas de que viven en peligro de catastrofe (Cutter,
1993). Por otra parte, las autoridades y los cientificos encargados de disefiar programas de
mitigacion de desastres (como el seguro nacional para inundaciones o terremotos) estructuran
los programas sobre calculos actuariales de riesgo. Finalmente, los responsables fomentan en
el publico la idea de que gracias a su participacion en estos programas, esta "compartiendo
riesgo."

Este trabajo pretende plantear, con un espiritu constructivo, algunas interrogantes sobre el
concepto de riesgo, en particular sobre su relacién con la conducta de los seres humanos ante
los desastres. A pesar del uso generalizado del término, hay pocas investigaciones tedricas
sobre las diferentes dimensiones del concepto de riesgo. El término no ha sido objeto de un
examen detenido ni ha sido concebido de una manera apropiada. Sostenemos que el riesgo, en
sus distintos sentidos, puede ser percibido por los ciudadanos, los investigadores y los
funcionarios publicos de diferentes maneras. Si bien el hecho de que un concepto tenga
multiples dimensiones no es un problema en si, ello se convierte en una dificultad tedrica
cuando los cientificos no reconocen las diferentes aristas del término, y basan su trabajo en la
suposicion de que el riesgo es un concepto unidimensional. En casos como éste aparecen en la
literatura resultados y teorias contradictorias, cuando lo que se necesita son modelos inclusivos
para entender la conducta de seres humanos ante el peligro.

TRADICIONES EN LA DEFINICION DE RIESGO

Dos tradiciones tedricas distintas profundizan en el problema de la concepcion de riesgo en
casos de desastres. La primera de estas corrientes es dominada por el trabajo de economistas
(Dacy y Kunreuther, 1969; Sorkin, 1982), y consiste en calcular la cantidad de riesgo. Desde
este punto de vista, riesgo es la propiedad de un evento. En consecuencia, se trata de un
atributo exterior a los individuos, los cuales se pueden encontrar inmersos en situaciones de
riesgo. Segun esta perspectiva, al cientifico social le compete estimar la probabilidad y la
magnitud del desastre. Asi, el riesgo se determina de acuerdo a las caracteristicas de un
suceso historico similar, por ejemplo una inundacién sucedida en un lugar y tiempo dados.
Suponiendo que dicho evento haya acarreado consecuencias negativas, el riesgo se calcula
multiplicando la probabilidad de que este evento ocurra, por las consecuencias de este evento
(basadas en sucesos pasados).

El modelo econdmico ha sido utilizado por los servidores publicos para desarrollar enfoques de
"riesgo compartido" en el manejo de desastres. Por tanto, esta perspectiva sirve de base a
muchos programas como la microdivisién geografica de terremotos, y las pdlizas de seguro
para inundaciones y erupciones volcanicas. En este contexto, el riesgo se mide de acuerdo a la
pérdida de propiedad como resultado de un desastre; se trata de un calculo independiente de
los individuos, y determinado por los expertos. Por ende, esta es una perspectiva de tipo
jerarquico y vertical, desde la cual los funcionarios de gobierno definen el riesgo sin tomar en
cuenta la opinién de los ciudadanos. Por ejemplo, en el caso de una pdliza de seguro contra
inundaciones, el publico tiene que aceptar la definicibn gubernamental y comportarse
"razonablemente”, esto es, obteniendo y pagando estas polizas contra pérdidas futuras
causadas por alguna inundacién.
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Esta perspectiva de riesgo ha sido periédicamente asociada con una anomalia importante:
¢,como se explica la conducta de ciudadanos que, viviendo en zonas expuestas a riesgo, se
rehusan a comprar polizas de seguro? Los cientificos sociales se han visto obligados a
reconocer que el problema se presenta cuando las percepciones de los ciudadanos con
respecto al riesgo no concuerdan con la definicion que se maneja a nivel oficial. La suposicion
de los "indicadores de riesgo" establecia que habria consenso general para definir riesgo
cientificamente, y que estas decisiones serian aceptadas universalmente. No obstante, si bien
muchos ciudadanos aceptan las evaluaciones oficiales de riesgo como parte importante en sus
previsiones personales, éstas representan solamente una parte en este proceso. Al determinar
el riesgo, muchos ciudadanos toman en cuenta otros factores ademas de las definiciones
oficiales. Aparentemente, el modelo funciona porque muchas veces la definicion de riesgo
oficial coincide con las de los ciudadanos. Sin embargo, cuando ambas definiciones son
diferentes, el modelo no ofrece una base cientifica para explicar esta anomalia, y los
prondsticos de la conducta ciudadana basados en él a menudo resultan erréneos. Los
cientificos que utilizan esta perspectiva han preferido ignorar las definiciones de los ciudadanos
antes que modificar el modelo. Por tanto, hablan del "riesgo real" --calculado en bases
cientificas-- y del "riesgo percibido" --definido por la gente misma. Esta estrategia ha permitido a
los investigadores el uso del modelo llamado "riesgo real." Cuando el "riesgo real" no coincide
con el "riesgo percibido", y los ciudadanos no se comportan de acuerdo a este modelo, los
cientificos sociales explican que ello se debe a que la gente es ignorante o esta mal informada.

La segunda corriente sobre el concepto de riesgo ha sido desarrollada por sociélogos y
psicologos sociales (Erikson, 1976; Mileti, 1974). Este enfoque supone que riesgo es un estado
de percepcion mental del individuo ante el peligro. Esta perspectiva evita enfocar el riesgo
exclusivamente en términos de la probabilidad de un evento y de sus consecuencias. Por el
contrario, hay que concebir el riesgo en el contexto de sus consecuencias para la vida de los
individuos. Esta aproximacion al problema se basa en los escritos de A.F.C. Wallace (1956)
sobre "la desintegracion total." Wallace razonaba que los individuos temen a los desastres de la
naturaleza por la capacidad que estos tienen de interrumpir instantaneamente el curso normal
de sus vidas. Por ejemplo, las inundaciones o las erupciones volcanicas acarrean una extensa
gama de consecuencias: muerte, ruptura de las relaciones sociales, destruccion de propiedades
y del medio ambiente.

Esta es una aproximacién diferente al concepto de riesgo. En primer lugar, el peligro (o riesgo)
es definido subjetivamente por los individuos afectados. Si bien el riesgo es cognitivo y
percibido individualmente, se puede obtener cierta consistencia entre las diversas definiciones
de los individuos, a un grado tal que las normas y estilos de vida, y las consecuencias de un
evento, son similares. En segundo lugar, el riesgo no es entendido so6lo en términos de dafio a
la propiedad sino también de la interrupcion del ritmo de la vida cotidiana. Por lo tanto, es visto
no solo desde la perspectiva del bienestar individual sino también el de familiares, amigos y
comunidades. Para entender el riesgo hace falta que los cientificos sociales integren los
conceptos de dafos a la propiedad y de amenazas a la vida.

Cada una de estas perspectivas sobre el riesgo --con sus diferentes definiciones-- nos ayuda a
entender un poco mas la respuesta humana ante los desastres naturales. La definicion de
riesgo como dafo a "personas-propiedad" ha sido empleada eficazmente para explicar la
variedad de respuestas que los ciudadanos generan ante las advertencias de peligro (Perry et
al., 1981), y las medidas de proteccion que adoptan en esos casos (Perry y Lindell, 1990).
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Aunque ha experimentado algunos problemas en su implementacion, el Programa de Seguros
Contra Inundacion en los Estados Unidos ha sido estructurado sobre calculos basados en "la
pérdida de propiedades". Sin embargo, quedan algunos problemas con ambas proposiciones.
La participacién ciudadana en estos programas es menor a lo previsto. Respecto a la
perspectiva "personas-propiedad,” se sabe que el peligro de dafo personal no es motivo
suficiente para que las personas obedezcan las alertas de peligro. Ademas, en algunos casos
los ciudadanos se han rehusado a obedecer las alertas de peligro por inundaciones, a pesar de
la posibilidad de dafio a personas y a la propiedad. Estos datos sugieren que el concepto de
riesgo amerita ser investigado mas a fondo.

DIMENSIONES DE RIESGO

Una tactica para entrelazar las dos concepciones de riesgo discutidas previamente es en parte
tedrica, en parte especulativa, y en parte empirica. Es tedrica ya que se debe tomar en cuenta
dos diferentes visiones de riesgo, basadas en diferentes suposiciones, y extraer los distintos
temas o dimensiones del concepto. Es empirica porque el razonamiento se funda en
observaciones de respuestas humanas. El aspecto especulativo tiene que ver con el hecho de
que, en cada dimension, es posible hacer distinciones analiticas que, posteriormente, sean
observadas en la poblacion. Sabiendo que el desarrollo del concepto de riesgo trasciende los
limites de un solo ensayo y requiere tiempo, este trabajo sélo propone un primer paso: pensar el
riesgo como un concepto multidimensional.

Cuando se pregunta si algo "esta en riesgo," dos dimensiones obvias pueden ser aisladas.
Como hemos visto, la literatura sugiere que los ciudadanos ven el riesgo en términos de danos
a la propiedad y a la seguridad personal. La tradicién econémica se enfoca exclusivamente en
los dafos a la propiedad, ignorando el aspecto humano. Por tanto, no permite medir la
percepcion individual de estar en peligro o de que algun familiar esté en peligro. La perspectiva
socio-psicolégica de riesgo une ambas dimensiones en una sola idea. Mas aun, muchos
investigadores de esta tradicion académica han medido el riesgo utilizando una sola pregunta
que combina las nociones de riesgo personal y riesgo a la propiedad. Por ejemplo, Perry y
asociados (1981) pidieron a personas alertadas sobre el riesgo de posibles inundaciones que
"clasificaran el grado o nivel en el cual ellos sentian que sus vidas o propiedades se
encontraban en peligro”, en "insignificante, moderado y severo."

Si aceptamos que el riesgo tiene dos dimensiones --dafio a la propiedad y a la seguridad
personal-- esto implica que cada dimensién debe ser tratada separadamente, tanto en la
practica como en teoria. Esta perspectiva es razonable si existe una base empirica que
justifique la idea de que los ciudadanos piensan y actuan diferente, dependiendo de si el riesgo
afecta a su persona o a su propiedad.

Una evaluacion de la plausibilidad empirica de esta asuncién puede iniciarse revisando el
manejo de las evacuaciones ante amenazas de desastre. Basados en la literatura, los
funcionarios publicos suelen creer que cuando la gente percibe el riesgo como "muy alto,"
cumple con las 6rdenes de evacuacion mas rapidamente (cf. Drabek, 1986). Es claro, sin
embargo, que cuando perciben que su seguridad personal y la de su propiedad estan en
peligro, un porcentaje de las personas que reportan un "alto grado" de riesgo no obedecen las
alertas de evacuacion (Perry y asociados, 1981). Generalmente, este porcentaje no es muy
grande, y los investigadores lo explican como un error de algunos ciudadanos en el momento
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de evacuar. Por otra parte, se podria discutir que el verdadero problema no reside en la
respuesta de los ciudadanos sino en la forma en que se ha medido el riesgo.

Son numerosos los estudios que reportan diferencias interesantes entre evacuaciones llevadas
a cabo en diversas situaciones de amenaza ambiental. Por ejemplo, investigadores han
observado que a veces los ciudadanos se rehusan a obedecer las advertencias de
evacuaciones en casos de inundaciones y, sin embargo, tratan de proteger al mismo tiempo sus
bienes y propiedades (cf. Erikson, 1976). En contraste, durante el accidente de la planta nuclear
Three Mile Island, una alerta de evacuacion causo no solo el traslado de la poblacion del area
afectada, sino también la evacuacion de miles de personas en zonas aledafias (Perry, 1983).
En el caso de alertas de inundaciones suele presentarse el problema de que mucha de la gente
que esta en peligro no abandona el area, mientras que en el caso del accidente nuclear, gran
parte de la poblacion que no estaba en peligro evacué sus casas, dificultando la ayuda a las
personas en peligro real.

Si consideramos que el riesgo tiene dos dimensiones, podemos proponer una explicacion
consistente para cada uno de los eventos discutidos previamente. Ambos estudios fueron
conducidos en los Estados Unidos. Tradicionalmente, los ciudadanos no asocian las
inundaciones ribereias con amenazas a la vida y a la propiedad. Sea esta creencia correcta o
no, las inundaciones parecen estar vinculadas con dafos a la propiedad y no a la persona
(Perry et al.,, 1981). Por lo tanto, en la situacion de inundacion discutida previamente, los
ciudadanos pensaron que el riesgo personal era insignificante, y el de propiedad, alto. En el
caso de la planta nuclear, la gente creyd que el riesgo personal asi como el de propiedad era
alto a causa de la radiacién. En ambos casos, las autoridades propusieron la evacuacion como
la manera apropiada de enfrentar el peligro. Los ciudadanos obedecieron las alertas en Three
Mile Island porque creyeron que tanto las personas como la propiedad estaban en peligro. En
estos casos, la tendencia de las personas es creer que la vida vale mas que su propiedad. En el
caso de la inundacion, la poblacién afectada creyd que el riesgo personal era bajo pero la
amenaza a la propiedad alta, y en consecuencia no respondié a la alerta. Su motivacién fue el
deseo de permanecer y proteger sus posesiones. La gente creyd que quedarse a proteger sus
propiedades no resultaria en muerte o dano.

Este razonamiento concuerda con los dos casos vistos y ofrece una manera de entender como
podrian ser distintos. So6lo dos ajustes son necesarios: (1) reconocer que riesgo tiene dos
dimensiones; y (2) reconocer que la gente responde de modo diferente en caso de riesgo a la
propiedad o a la persona. Basado solamente en los datos intuitivos presentados anteriormente,
uno puede construir la siguiente tabla que ayudara a anticipar las reacciones de los ciudadanos
ante diferentes tipos de riesgo:

Riesgo alto para Riesgo bajo para
personas personas
Riesgo a propiedad alto Obedecer alertas de | Proteccion de
evacuacion propiedad solamente
Riesgo a propiedad Bajo Obedecer alertas de | No proteccion
evacuacion ni evacuacion
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La matriz, aunque muy general, ofrece una base para que las autoridades puedan estimar la
conducta probable de la ciudadania ante las alertas en general. Ademas, propone que las
alertas incluyan informacién sobre riesgos para la propiedad y la seguridad de las personas, a
fin de que los ciudadanos tomen medidas de proteccién mas eficaces. En el caso de una
amenaza de inundacién que involucrara riesgo para las personas, la advertencia podria incluir
informacién explicando cémo este peligro es diferente a otras inundaciones menores o como
podria causar muerte o dafo.

El propésito de este articulo ha sido identificar un tema y sugerir una manera de examinarlo.
Estos comentarios no pretenden ser definitivos; soélo aspiran a contribuir al dialogo. La
evaluacion de nuestras sugerencias requiere mas analisis del que se puede desarrollar aqui.
Sin embargo, una pregunta valida ha sido planteada: ¢puede calificarse al concepto de riesgo
como multidimensional, siendo dos de sus dimensiones dafio personal y dafio a propiedad? Un
breve resumen de los resultados de la literatura sugiere que esta idea puede resultar fructifera.
Lo que queda es la necesidad de mas reflexion, el examen critico de las investigaciones
existentes, y quizas el uso de una medida con dos dimensiones en investigaciones del futuro.
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NUEVAS HERRAMIENTAS PARA UN VIEJO PROBLEMA

ALEJANDRO RIVERA DOMINGUEZ
CUPREDER-Universidad Autébnoma de Puebla, México

¢Puede seguir hablandose de dos ciencias aparte, la de la naturaleza y la de los hombres, la
sociedad y la cultura? Los fendbmenos que estudian una y otra cada vez mas parecen
entrelazados y nuevas teorias —como la llamada “del Caos”- nuevamente insisten en que esos
lazos no son tanto causales cuanto responden a la participacion de una misma fenomenologia.
Alejandro Rivera, fisico matematico de la Universidad Auténoma de Puebla, nos muestra en
este articulo como reflexiones a este nivel nos conducen a tratar mejor el tema de los desastres.

El presente trabajo constituye, esencialmente, una reflexién en torno al pensamiento cientifico
de las ciencias del hombre y las de la naturaleza, Ambas, desde su nacimiento, parecen
separadas. Al final del siglo XX, el crecimiento de la poblacion humana, el éxito biolégico de
nuestra especie, nos ha llevado a considerar que nuestro devenir esta sujeto a un mundo que
esta gobernado por fendmenos cadticos. Este reconocimiento y el trabajo formal, nos conduce a
considerar seriamente la aplicacién de las nuevas teorias para disminuir los efectos de las
aparentemente subitas apariciones de fendmenos naturales que inciden en las sociedades
humanas.

En el pasado, las manifestaciones de la naturaleza aparecian al modo de extrafias criaturas
caprichosas que estaban gobernadas por designios superiores a la comprension del hombre.
Entonces reinaba el caos y las leyes que permitian describir el mundo circundante eran
inimaginables.

A lo largo de la historia humana, poco a poco se ha ido comprendiendo que la naturaleza se
presenta con multiples regularidades que son susceptibles de ser predichas, registradas,
ordenadas vy, eventualmente, explotadas. Durante el siglo XVIII, las ciencias, entonces
nacientes, habian alcanzado un sitio relevante; el afan de orden y clasificacion era uno de los
objetivos mas claros del quehacer cientifico. Durante el siglo XIX, muchas de las ideas de orden
en el universo maduraron al grado que algunos llegaron a expresar su pesar por no quedar mas
que descubrir, no obstante las obras clave de Darwin sobre la evolucién y las aportaciones
fundamentales de Marx a la historia y teoria econémica. El hombre y sus mil mascaras fueron
descubiertas y nombradas por Freud y aquel mundo casi idilico de la ciencia ordenadora, perdié
su sélido sustento.

Cuando se producia un fendbmeno de gran afectacion a una sociedad humana, los esquemas
tedricos no eran capaces de explicar los elementos minimos que lo generaban y aun se
arrastraba una tradicion oculta que atribuia los acontecimientos a fuerzas del todo ajenas al
hombre. Ha sido hasta mediados de este siglo, y con el antecedente de dos grandes guerras
que aun hoy deja sentir su tragica secuela, como se ha logrado tener una conciencia planetaria.
La conciencia de la que hablamos tiene que ver con nuestra vana ociosidad de sentirnos unicos
y supremos duefios de un mundo que no acabamos por conocer. Al paso del tiempo nos hemos
visto a nosotros mismos, estamos intentando reconocernos aun con neutras diferencias
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culturales y cada uno de nosotros parece tener problemas analogos. Los sismos, las
inundaciones, la creciente desertizacion, el cambio climatico, los desastres econdémicos, el
crecimiento poblacional, nos afectan a todos los habitantes del planeta: la indiferente naturaleza
fluye haciendo que la Tierra y sus complejos biolégicos pertenezcan a un sistema dinamico que
evoluciona hacia un punto indeterminado que encontrara su mas fiel expresion en el caos.

La esbozos de una conciencia planetaria, donde se ha recalcado la naturaleza y soledad
cosmica del hombre amén de sus origenes debidos probablemente a procesos aleatorios, es
una adquisicion de las sociedades del siglo XX y éso debido a las exploraciones de los fondos
marinos, de las altas cadenas montafiosas, a la exploracion espacial en las vecindades del
sistema, a las investigaciones en diversas disciplinas y a un uso creciente de la tecnologia,
especialmente las telecomunicaciones. En el campo de investigacion de la sociedad humana, el
conocimiento formal parece ser menos significativo. La complejidad del ser humano es parte de
este conocimiento oscurecido por la variabilidad de la dinamica de las sociedades humanas y
sus casi infinitas respuestas ante una perturbacion al sistema. Parece natural que las ciencias
de lo simple hayan tenido tanto éxito, pero desafortunadamente hemos aprendido que los
conceptos de un fendmeno no se trasladan univocamente a otro. Las ciencias del siglo XX se
distinguen por considerar lo muy grande como el universo y las galaxias, lo muy pequefio como
las particulas elementales y los quarks; la ciencia de lo complejo bien definiria a las sociedades
humanas y su interaccién constante y continua con un medio fisico, mas especificamente
terrestre.

Se ha dicho que el conjunto del conocimiento cientifico esta dividido en dos grandes
bifurcaciones: las ciencias del hombre y las ciencias de la naturaleza, mas otro campo extrafio
que es la matematica, un invento humano al que de manera demasiado general se le llama
ciencia exacta. En particular, las ciencias de la Tierra deberian estar vinculadas con la dinamica
humana. Sabemos que desde siempre hubo una interaccion, desde los primeros bipedos
humanos hasta la actualidad, con el medio terrestre; pero ese conocimiento parece separado y
en ocasiones ambiguo. Por un lado, las ciencias del céalculo y la medicion se han desarrollado
explosivamente, pero en algunas sociedades suelen no tener mas sentido que el académico; en
otras, los descubrimientos se aprovechan en substanciales avances de aplicacion tecnologica.
Por el otro, las ciencias del hombre parecen sugerir descripciones con poco o ningun contenido
del formalismo que ha tenido tanto éxito en las ciencias de la naturaleza. Los resultados ya los
apunt6 agudamente C.P. Snob en su conocido articulo "The two cultures".

Por ejemplo, al final de la segunda guerra mundial, L.H. Adams, presidente entonces de la
American Geophysical Union, lanzaba un reto a la siguiente generacién de gedlogos vy
geofisicos para que trataran de explicar, entre otros fendmenos, el origen y cambios en el
campo magnético terrestre. Unos cuantos, si acaso hubo alguno, pregunté si a los seres
bioldgicos les afectaba la presencia o no de tal campo. Ahora, mucho tiempo después, sabemos
que la lenta deriva de los polos magnéticos, ha causado algunas variaciones evolutivas en
algunas aves, pero se sabe muy poco de los efectos sobre los seres humanos. Parece que la
naturaleza fuera ajena a los humanos.

El conocimiento de la dinamica terrestre es bastante incompleto, y apenas tiene algun impacto
sobre las sociedades. Los sismos y los huracanes siguen causando dafios irreparables. A pesar
de la falta de contacto entre cientificos de las ciencias de lo complejo y de las ciencias de lo
medible, paulatinamente se ha llegado a comprender que, quiza estén hablando de un mismo
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tema, es decir, de la percepcion que el hombre ha logrado tener de un mundo complejo en
donde él habita también, y cuyo futuro y permanencia parecen inciertos.

Primero fue la fisica, ciencia de los fendmenos simples, la que advirtié que el mundo parecia no
obedecer tan estrictamente las leyes que los cientificos creian a pie juntillas. Las leyes de
Newton, tan sélidas en otro tiempo, se convirtieron en casos particulares; después la mecanica
cuantica revelé un mundo donde la probabilidad tiene una expresidn decisiva, pero inacabada,
de los elementos que conforman el universo mismo.

Dice llya Prigogine que cada nuevo programa intelectual trae consigo nuevos temores y
expectativas, que estamos en la prehistoria de la ciencia y apenas comenzamos a entender las
leyes de la naturaleza. Y es que el enfrentamiento, o mejor dicho, el reconocimiento de que los
fendmenos parecen producirse sutiimente de un modo cadtico, ha creado una situacién
ciertamente inesperada que ha revolucionado el pensamiento cientifico de una manera decisiva.
Las ciencias de los fenémenos simples, como la fisica, han comenzado a tomar parte en esta
busqueda de modelos que sustituyan los viejos paradigmas mas o menos deterministas
aprendidos desde Newton, por otros basados en la aceptacion de que los procesos en la
naturaleza estan gobernados o contienen la suficiente incertidumbre para ser considerados
caoticos. Esta heuristica ha tenido un éxito grande y no unicamente para el conocimiento de
algunos fendmenos elementales como las perturbaciones planetarias, pues también parece que
los estudiosos del fendmeno humano han logrado algunos alcances importantes en los campos
del comportamiento y el lenguaje. Hace poco tiempo que se ha comenzado a explorar,
formalmente, dentro de las ciencias de la cultura y de la sociedad, con la perspectiva de que se
trata de fendmenos complejos cuya resultante es un sistema cadtico que se desarrolla en el
continuo espacio-tiempo.

Esto parece complejo. Etimolégicamente significa todo trenzado; ésta es la frontera y es la
propuesta. Lo que conoce una generacion de cientificos, con un conocimiento elaborado sobre
la propia estructura del mundo que aprendieron a ver, es precisamente lo que la siguiente
generacion desafiard y convertird en una reliquia. Cuando se sabe algo con firmeza no hay un
cuestionamiento profundo, pero si no se cuestiona se esta viviendo a base de fe no de ciencia.
Parte de nuestro quehacer en la Universidad Autbnoma de Puebla (UAP) es precisamente
cuestionar los andamiajes de donde se sostiene lo que quisiéramos llamar Ciencia de los
Desastres, la cual esta sustentada clasicamente en el hecho de la aparicién de uno o varios
fendmenos naturales que actian sorpresivamente sobre la sociedad, destruyendo todo o parte
de la cultura, entendida ésta, como la parte del ambiente creada por el hombre.

Algunos de nosotros pensamos que los escenarios que producen pérdidas de vidas y culturales,
pertenecen a un marco continuo en el espacio-tiempo y que son los factores de organizacion los
que resultan decisivos; los fendmenos fisicos y terrestres s6lo actian como una perturbacién
del sistema, si existe una condicion inicial de desorden o de informacién o de bajo perfil cultural,
entonces al fendmeno se le asocia con el término desastre. Habra desastre donde el hombre
exista, porque las organizaciones humanas, cualesquiera que sean, son dinamicas y
pertenecen a lo que se ha denominado recientemente sistema complejo adaptativo. Estos
sistemas estan formados por un gran numero de factores, cada uno de los cuales interactia con
sus vecinos e incluso dado un cambio subito en la estructura del sistema, puede haber una
recomposicion de sus elementos. Nuestro propdsito es intentar leer un poco en el futuro,
predecir en medio del constante movimiento, la probabilidad de que se produzcan escenarios,
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cada uno de ellos construido por el mayor niumero de variables posible, lo cual obliga a una
constante investigacion de las variables fisicas y de las tendencias sociales, y a ponerlos a
prueba dinamicamente.

Sin embargo, este enfoque que parece atractivo e incitante para aplicarlo a los escenarios de
desastres, requiere de un enriquecimiento no solo para describir los fendmenos. Nuestro
propésito es realizar modelos y simular escenarios probabilisticos, que nos permitan tomar
decisiones ante la presencia de factores que, estudiados por la dimension histérica, hayan
probado ser dafiinos para la sociedad humana. ;Qué dafios?, pregunta uno. Cada época tiene
los suyos, dice otro. Entonces el que sabe del pasado debe decirnos lo ocurrido y construir
modelos, y el que sabe de la conformacion de la sociedad debe aportar elementos de un
sistema siempre en movimiento; otro debera participar con los perfiles de comportamiento
colectivo y asi muchas otras disciplinas, incluso tradicionalmente lejanas, pueden reunirse en un
conjunto multidisciplinario que no detenga sus esfuerzos en el valioso pero limitado trabajo
académico. Los resultados deben tener un reflejo en la dinamica del sistema.

Por ello necesitamos de la teoria de René Thom sobre las catastrofes, de los sistemas cadticos
y sus dimensiones de escala, es decir, de la fractalidad del sistema, de la complejidad efectiva,
la cual permite el acceso a la informacién sobre regularidades y extremos presentes.

Todo este conjunto esté en la intersecciéon del lenguaje matematico y sugiere que la
construccion de las bases teéricas puedan ser tratadas con la ayuda de los descubrimientos de
la inteligencia artificial, ciencia a la cual frecuentan con éxito filésofos, neurdlogos, linglistas e
ingenieros.

Queremos pensar que la construccién de los escenarios de desastres nos ayudara a conocer
los factores que producen grandes pérdidas a la sociedad. Si llegamos a conocer al menos una
parte de esos factores, la mayoria generados por la dinamica de la Tierra, pero sobre todo por
la organizacion de los sistemas sociales, abriremos una puerta para hacer mas segura y
armonica la presencia del hombre.
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ESPECIAL: Predicciones, Prondsticos, Alertas y Respuestas Sociales.

Durante afos, uno de los aspectos de mayor interés y preocupaciéon de los profesionales,
funcionarios e investigadores involucrados en la prevencién y atencion de desastres ha sido la
respuesta de la poblacion ante situaciones de riesgo, alertas, predicciones y prondsticos de
desastres. El conocimiento de los fendmenos generadores de amenaza o peligro ha avanzado
notoriamente, pero sigue siendo en muchos de los casos un proceso dificil de modelar por las
ciencias fisicas, debido a sus caracteristicas aleatorias y a sus niveles de incertidumbre e
imprecisiéon asociados. En muchos casos de vigilancia, monitoreo y observaciéon de fendmenos
naturales como la actividad volcanica, sismica o hidrometeorologica se llega a un nivel de
climax en la sintomatologia de los fendmenos que hace inferir, a quienes los estudian, que
podria desencadenarse un evento peligroso. Sin embargo y al mismo tiempo en muy pocas
ocasiones existe la certeza de la ocurrencia del evento y de su magnitud, lo que significa que
aun en las circunstancias mas apremiantes también hay la posibilidad que no ocurra nada o que
el evento supuestamente esperado no pase de ser un fendmeno menor sin mayores
consecuencias. Pero aparte de la incertidumbre y la falta de certeza que acompafia a los
cientificos de las ciencias duras o naturales y de la correspondiente angustia que los invade
debido a que de su apreciacion y advertencia anticipada pueden depender en ocasiones cientos
de vidas expuestas, aparece también como uno de los problemas mas delicados el qué y el
como se debe informar a la poblacion para que reaccione, supuestamente, de tal manera que
tome medidas de proteccién adecuadas, que reduzcan o eviten el dano y en particular, en
determinado momento, para que salven sus vidas. Este ultimo aspecto, ha sido tratado
recientemente de manera mas profunda por los cientificos de las ciencias sociales, pues la
respuesta y la reaccion de la poblacién dependen de una serie de situaciones y percepciones
que, si no se tienen en cuenta, conducen a fracasos, como lo demuestran muchos estudios de
caso en los que, aun contando con la mejor tecnologia predictiva y los recursos suficientes para
atender a una comunidad, eso ha ocurrido.

Desastres & Sociedad, en este numero, ha querido contribuir al estudio y el conocimiento de
esta problematica, presentando una serie de articulos que reflexionan sobre el tema, que
sugieren maneras de afrontarlo y presentan algunos casos de subestimacion y otros de
sobredimensionamiento del riesgo que han ocurrido en América Latina. Omar Dario Cardona,
en su primer articulo, presenta un analisis de las variables del manejo institucional de
situaciones de riesgo y hace énfasis en aspectos técnicos, sociales y politicos de los sistemas
de alerta y de las implicaciones de sus pronésticos. Dennis Mileti, contribuye con una
recopilacién de las conclusiones y recomendaciones que se han podido encontrar en relacion
con los emisores y los receptores de alertas después de muchos estudios de caso; y presenta
los aspectos psico-sociales que deben tenerse en cuenta para que las advertencias a la
poblacién sean realmente efectivas. Un reconocido vulcanélogo norteamericano, Barry Voight,
presenta desde la perspectiva del cientifico de las ciencias naturales su cuestionamiento sobre
lo que se hizo y se dejé de hacer, en cuanto a la toma de decisiones, en el caso de la actividad
volcanica del Ruiz en Colombia, que causaria el desastre de Armero. Posteriormente, Omar
Dario Cardona, en un segundo articulo, presenta una descripcién de la problematica vivida por
la reactivacion del Volcan Galeras, también en Colombia y los efectos sociales, econémicos y
politicos por una evento eruptivo que no ocurrié como tal vez se esperaba. Aurelio Fernandez y
Julio Glockner presentan respectivamente dos articulos acerca de la lectura y el imaginario de
las poblaciones asentadas en los alrededores del Volcan Popocatépetl en México y su
respuesta a la orden de evacuacion de las autoridades, ilustrando la dificultad que existe en los
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procesos de comunicacion de las alertas y las interpretaciones culturales de los fenédmenos por
parte de la poblacion. Finalmente, Ricardo Mena, hace un analisis acerca de la manera como
Defensa Civil del Ecuador maneja el caso de una alerta de tsunami o maremoto en las costas
del Pacifico, la cual habia sido suspendida hacia varias horas atras por el Centro de Alertas de
Tsunami del Pacifico.

Acompafiando este especial sobre Predicciones, Pronésticos, Alertas y Respuestas Sociales,
en la seccion Libros y revistas de este numero, presentamos una resefia de Sherry Oaks del
libro The Politics of Earthquake Prediction (Las Politicas sobre Predicciéon Sismica) de Richard
S. Olson, Bruno Podesta y Joanne M. Nigg. Asimismo, en la seccion Hechos y DesHechos de
este mismo numero transcribimos la "Declaracion de Popayan", documento suscrito por
vulcandlogos y expertos de las ciencias sociales como resultado del "Taller sobre Comunicacién
entre Vulcandlogos y Autoridades Civiles" realizado en esa ciudad colombiana.

Si bien es cierto que sobre el tema quedaria mucho por decir, se espera que estos documentos
sean ilustrativos acerca de la manera como se debe llevar a cabo el manejo institucional de
riesgos inminentes y la informacién sobre pronésticos, como también se espera que a través de
los casos descritos se contribuya a evitar equivocaciones o manejos desacertados de futuras
alertas generadas por situaciones similares en la region (Omar Dario Cardona).
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VARIABLES INVOLUCRADAS EN EL MANEJO DE RIESGOS
"Aspectos técnico-cientificos, sociales y politicos"

Omar Dario Cardona A.

INGENIAR, Colombia

El manejo institucional de situaciones de riesgo y, en particular, los sistemas de alerta y los
pronésticos tienen implicancias de varios tipos a considerar: técnicos-cientificos, Sociales y
politicos. Omar Dario Cardona hace un recorrido sistematico y riguroso de todos ellos en este
articulo que abre el Especial.

INTRODUCCION

Este documento pretende describir conceptual y metodolégicamente la manera como puede
evaluarse la amenaza, la vulnerabilidad y el riesgo. Reflexiona acerca del nivel de resolucién o
detalle que se justifica tener en cuenta en la elaboracion de instrumentos tales como mapas,
que seran utilizados para la toma de decisiones dentro del proceso de planificacion del territorio.
Relaciona el alcance de la apreciacion del evaluador y la resolucién del instrumento de
planificacién con el nivel de riesgo que las autoridades y la sociedad consideran como
"aceptable" para definir medidas de mitigacion, su eficiencia y su orden de prioridades; y
especula acerca de las posibles implicaciones juridicas que tienen las apreciaciones del
evaluador, segun su competencia en cada etapa.

Por otra parte pretende describir de una manera breve en qué consiste un sistema de alerta,
entendiendo como tal no solamente los sistemas de instrumentacion y vigilancia, sino también
la adecuada definicion de procedimientos de respuesta, que a través de procesos de
capacitacion e informacién deben ser conocidos y adoptados por las instituciones y la poblaciéon
amenazada.

Finalmente se una serie de reflexiones en relacion con las implicaciones sociales, politicas y
econdémicas del manejo de prondsticos y sobre la necesidad de llevar a cabo un proceso de
investigacion de ciertos aspectos que en relacién con el tema no se han tratado debidamente y
que pueden ser la causa por la cual, en muchos casos, los desarrollos tecnocraticos no han
logrado incidir de manera efectiva en las comunidades bajo riesgo.

EVALUACION DE RIESGOS

El impacto de los desastres en las actividades humanas ha sido un tema tratado en los ultimos
afos en un amplio numero de publicaciones desarrolladas por diversas disciplinas que han
conceptualizado sus componentes en forma diferente, aunque en la mayoria de los casos de
una manera similar. La UNDRO (hoy DHA) en conjunto con la UNESCO promovié una reunion
de expertos con el fin de proponer una unificacién de definiciones que ha sido ampliamente
aceptada en los ultimos afos. La amenaza o peligro (Hazard- H), fue definida como la
probabilidad de ocurrencia de un evento potencialmente desastroso durante cierto periodo de
tiempo en un sitio dado; la vulnerabilidad (V) como el grado de pérdida de un elemento o grupo
de elementos bajo riesgo resultado de la probable ocurrencia de un evento desastroso; el riesgo
especifico (Specific Risk - Rs), como el grado de pérdidas esperadas debido a la ocurrencia de
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un evento particular y como una funcién de la amenaza y la vulnerabilidad; los elementos bajo
riesgo (E), como la poblacién, las edificaciones y obras civiles, las actividades econdmicas, los
servicios publicos, las utilidades y la infraestructura expuesta en un area determinada; y el
riesgo total (Total Risk - Rt), como el numero de pérdidas humanas, heridos, dafios a las
propiedades y efectos sobre la actividad econdmica debido a la ocurrencia de evento
desastroso, es decir el producto del riesgo especifico y los elementos bajo riesgo.

En otras palabras la evaluacion del riesgo puede llevarse a cabo mediante la siguiente
formulacién general:

Rt = (E)(Rs) = (E)(H . V)

Conservando esta conceptualizacién propuesta por el grupo de expertos reunidos en 1979, el
autor propuso en 1985 en el Instituto de Ingenieria Sismica y Sismologia - IZIIS, de Skopje
Yugoeslavia y posteriormente con los grupos de analistas del Disaster Management Centre del
Oxford Politechnic y el Martin Centre de Cambridge, eliminar la variable exposicién por
considerarla implicita en la vulnerabilidad, sin que esto modificara la concepcién original. Dicha
formulacién, entonces, fue planteada de la siguiente manera:

Una vez conocida la amenaza o peligro Ai, entendida como la probabilidad de que se presente
un evento con una intensidad mayor o igual a i durante un periodo de exposicion t, y conocida
la vulnerabilidad Ve, entendida como la predisposicién intrinseca de un elemento expuesto e a
ser afectado o de ser susceptible a sufrir una pérdida ante la ocurrencia de un evento con una
intensidad i, el riesgo Rie puede entenderse como la probabilidad de que se presente una
pérdida sobre el elemento e, como consecuencia de la ocurrencia de un evento con una
intensidad mayor o igual a i,

Rie = f (Ai,Ve)

es decir, la probabilidad de exceder unas consecuencias sociales y econdmicas durante un
periodo de tiempo t dado.

La diferencia fundamental entre la amenaza y el riesgo esta en que la amenaza esta
relacionada con la probabilidad de que se manifieste un evento natural o un evento provocado,
mientras que el riesgo esta relacionado con la probabilidad que se manifiesten ciertas
consecuencias, las cuales estan intimamente relacionadas no solo con el grado de exposicion
de los elementos sometidos sino con la vulnerabilidad que tienen dichos elementos a ser
afectados por el evento.

Evaluacion de la amenaza

Como se definio con anterioridad, la amenaza esta relacionada con el peligro que significa la
posible ocurrencia de un fenémeno fisico de origen natural, de origen tecnolégico o provocado
por el hombre que puede manifestarse en un sitio y durante un tiempo de exposicion prefijado.
Técnicamente, se expresa como la probabilidad de exceder un nivel de ocurrencia de un evento
con un nivel de severidad, en un sitio especifico y durante un periodo de tiempo.

Infortunadamente, debido a la complejidad de los sistemas fisicos en los cuales un gran nimero
de variables puede condicionar el proceso, la ciencia aun no cuenta con técnicas que le
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permitan modelar con alta precision dichos sistemas y por lo tanto los mecanismos generadores
de cada una de las amenazas. Por esta razon, la evaluacion de la amenaza, en la mayoria de
los casos, se realiza combinando el andlisis probabilistico con el analisis del comportamiento
fisico de la fuente generadora, utilizando informacion de eventos que han ocurrido en el pasado
y modelando con algun grado de aproximacion los sistemas fisicos involucrados.

En otras palabras, para poder cuantificar la probabilidad de que se presente un evento de una u
otra intensidad durante un periodo de exposicidon, es necesario contar con informacion, la mas
completa posible, acerca del numero de eventos que han ocurrido en el pasado y acerca de la
intensidad que tuvieron los mismos.

La amenaza sismica, por ejemplo, para un sector de una ciudad podria expresarse en términos
del valor de la probabilidad que durante un lapso, digamos de 100 anos, se pueda presentar un
terremoto que genere una aceleracién pico del suelo igual o superior, supongamos, al 30% de
la aceleracion de la gravedad (g). El valor de la amenaza, en este caso, seria el valor de la
probabilidad, es decir, un valor que puede estar entre cero y uno. En términos probabilisticos un
valor cercano a uno significaria que existe casi la certeza o una alta posibilidad de que durante
el tiempo de exposiciéon definido, 100 afos, se presente un evento que genere una aceleracion
en ese sector de la ciudad igual o superior a la aceleracion de referencia, 30% g; como por el
contrario, si el valor se llegara acercar a cero, su interpretacion seria que es muy poco posible
que se presente un terremoto que genere en ese sector de la ciudad una aceleracién de esa
intensidad durante el periodo de exposicién antes mencionado.

El valor de la amenaza obtenido de esta manera permite tomar decisiones en términos, por
ejemplo, de las especificaciones sismoresistentes que deben cumplir las edificaciones en los
diferentes sectores de la ciudad, las cuales deben construirse de acuerdo con las aceleraciones
potenciales que probablemente tendran que soportar durante su vida util.

Es importante diferenciar la amenaza del evento que la caracteriza, puesto que la amenaza
significa la potencial ocurrencia de un evento con cierto grado de severidad, mientras que el
evento en si mismo representa al fendbmeno en términos de sus caracteristicas, su dimension y
ubicacién geografica.

Igualmente, es importante diferenciar entre un "evento posible" y un "evento probable", puesto
que el primero se refiere a un fenémeno que puede suceder o que es factible, mientras que el
segundo se refiere a un fendmeno esperado, debido a que existen razones o argumentos
técnico-cientificos para creer que ocurrira o se verificara en un tiempo determinado. Estos
conceptos estan intimamente relacionados con calificativos como "maximo posible" y "maximo
probable" cuya diferenciacion es basicamente la misma.

Por otra parte, es comun en la literatura técnica utilizar el concepto de "periodo de retorno" o
intervalo de recurrencia de un evento, que corresponde al tiempo "promedio" entre eventos con
caracteristicas similares en una region. Este es un concepto estadistico importante a tener en
cuenta, dado que en ocasiones se tiene equivocadamente la idea que este intervalo es
deterministico, es decir, que si el periodo de retorno de una erupcion volcanica, por ejemplo, es
de 250 afios y hace diez que se presentd, ésto no significa que faltan otros 240 afos para que
se repita un nuevo evento.
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En resumen, evaluar la amenaza es "pronosticar” la ocurrencia de un fenémeno con base en: el
estudio de su mecanismo generador, el monitoreo del sistema perturbador y/o el registro de
eventos en el tiempo. Un prondstico puede ser a corto plazo, generalmente basado en la
busqueda e interpretacion de sefiales o eventos premonitorios; a mediano plazo, basado en la
informacion probabilistica de parametros indicadores, y a largo plazo, basado en la
determinacion del evento maximo probable en un periodo de tiempo que pueda relacionarse
con la planificaciéon del area potencialmente afectable.

Este tipo de evaluacién es realizada por instituciones técnicas y cientificas relacionadas con
campos afines a la geologia, la hidrometeorologia y los procesos tecnoldgicos, las cuales de
acuerdo con estudios que varian desde estimaciones generales hasta analisis detallados,
plasman en mapas de diferentes escalas la cuantificacién de la amenaza, llevando a cabo una
"zonificaciéon" en la cual, mediante un proceso de determinacién de la misma en varios sitios,
delimitan areas homogéneas o zonas de amenaza constante. Este tipo de cartografia se le
conoce como mapas de amenaza, los cuales son un insumo de fundamental importancia para la
planificacién fisica y territorial.

Por otra parte, cuando los prondsticos pueden realizarse en el corto plazo, es comun darle a
este proceso el nombre de "prediccion". Esta técnica, mediante la cual se pretende determinar
con certidumbre cuando, donde y de qué magnitud sera un evento, es fundamental para el
desarrollo de sistemas de alerta, cuyo objetivo es informar anticipadamente a la poblacién
amenazada acerca de la ocurrencia o inminente ocurrencia de un fenémeno peligroso. Su
aplicacion permite, en general, caracterizar un evento como previsible o imprevisible a nivel del
estado del conocimiento.

Analisis de la vulnerabilidad

Tal como se definié con anterioridad, la vulnerabilidad corresponde a la predisposicion o
susceptibilidad que tiene un elemento a ser afectado o a sufrir una pérdida. En consecuencia, la
diferencia de vulnerabilidad de los elementos determina el caracter selectivo de la severidad de
los efectos de un evento externo sobre los mismos.

La vulnerabilidad, en términos generales, puede clasificarse como de caracter técnico y de
caracter social, siendo la primera mas factible de cuantificar en términos fisicos y funcionales,
como por ejemplo, en pérdidas potenciales referidas a los dafos o la interrupcién de los
servicios, a diferencia de la segunda que practicamente sélo puede valorarse cualitativamente y
en forma relativa, debido a que esta relacionada con aspectos econdmicos, educativos,
culturales, ideoldgicos, etc.

En consecuencia, un analisis de vulnerabilidad es un proceso mediante el cual se determina el
nivel de exposicién y la predisposicion a la pérdida de un elemento o grupo de elementos ante
una amenaza especifica, contribuyendo al conocimiento del riesgo a través de interacciones de
dichos elementos con el ambiente peligroso.

Los elementos bajo riesgo son el contexto social y material representado por las personas y por
los recursos y servicios que pueden ser afectados por la ocurrencia de un evento, es decir, las
actividades humanas, los sistemas realizados por el hombre tales como edificaciones, lineas
vitales o infraestructura, centros de produccion, utilidades, servicios y la gente que los utiliza.
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Este tipo de evaluaciones deben ser realizadas por entidades o profesionales de diversas
disciplinas. Estudios acerca de la vulnerabilidad fisica y funcional, por ejemplo, deben ser
realizados por ingenieros, arquitectos y planificadores, y evaluaciones de la vulnerabilidad social
deben ser desarrolladas en forma multidisciplinaria por parte de economistas, sociélogos,
médicos, socorristas y planificadores, entre otros.

Por ejemplo, la evaluacion de la capacidad sismoresistente de edificaciones o de obras civiles
existentes, es un caso de andlisis de vulnerabilidad fisica desde el punto de vista sismico; la
determinacion del nivel de exposicion de viviendas y de infraestructura, y su capacidad para
soportar una inundacion, es un ejemplo de un analisis de vulnerabilidad ante inundaciones. De
otra parte, la evaluacion del conocimiento y de la capacidad de una comunidad para actuar
correctamente ante la ocurrencia, por ejemplo, de una erupcion volcanica, corresponde a un
analisis de vulnerabilidad educativa para el caso volcanico; igualmente, el andlisis de la
capacidad de reaccion de personal de socorro, y de la capacidad hospitalaria ante una
demanda masiva de servicios médicos, corresponde a un analisis de vulnerabilidad institucional
y funcional para atender un desastre.

Estimacién del riesgo

El riesgo, como ya se menciond, se obtiene de relacionar la amenaza, o probabilidad de
ocurrencia de un fendmeno de una intensidad especifica, con la vulnerabilidad de los elementos
expuestos. Por lo tanto, el riesgo puede ser de caracter geoldgico, hidrolégico, atmosférico o,
también, tecnolégico, dependiendo de la naturaleza de la amenaza a la cual esta referido.

Desde el punto de vista fisico, el "riesgo especifico" es la pérdida esperada en un periodo de
tiempo, que puede ser expresada como una proporcion del valor o costo de reemplazo de los
elementos bajo riesgo. Usualmente, el riesgo especifico representa pérdida de vidas, heridos y
pérdidas de inversiones de capital. Ahora bien, debido a la dificultad que significa estimar el
"riesgo total", o sea la cuantificacion acumulativa del riesgo especifico de cada uno de los
elementos expuestos y para cada una de las amenazas, en general se acepta referirse al riesgo
haciendo referencia a un riesgo especifico representativo para la regiéon, como por ejemplo: el
riesgo por inundacion para las cosechas, el riesgo sismico de las edificaciones, el riesgo de las
lineas vitales por deslizamientos, etc.

Adicionalmente, es comun que el riesgo sea estimado solamente en términos fisicos, dado que
la vulnerabilidad social es dificil de evaluar en términos cuantitativos, no con ésto queriendo
decir que no sea posible estimar, para estos casos, en forma relativa o mediante indicadores
"riesgos relativos", que igualmente permiten tomar decisiones y definir prioridades de
prevencion y mitigacion.

De otra parte, una vez evaluado el riesgo y teniendo en cuenta que no es posible reducirlo en
su totalidad, es decir, que aun cuando se realicen grandes esfuerzos para su mitigacion, su
valor siempre sera mayor que cero, para efectos de la planificacion y el disefio de obras de
infraestructura y de proteccion es necesario definir un nivel de "riesgo aceptable”, o sea un valor
de probabilidad de consecuencias sociales y econdmicas que, a juicio de las autoridades que
regulan este tipo de decisiones, es considerado lo suficientemente bajo para permitir su uso en
la planificacion fisica, la formulacién de requerimientos de calidad de los elementos expuestos o
para fijar politicas socioeconémicas afines.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 88



Desastres y Sociedad /No. 6/ Afio 4

En resumen, para evaluar el riesgo deben seguirse tres pasos: la evaluacion de la amenaza o
peligro; el analisis de la vulnerabilidad y la estimacién del riesgo como resultado de relacionar
los dos parametros anteriores. Cambios en uno o mas de estos parametros modifican el riesgo
en si mismo.

Al igual que la amenaza, el riesgo también puede plasmarse en mapas. Estos mapas pueden
ser, dependiendo de la naturaleza de la amenaza probabilisticos o deterministicos. En este
ultimo caso, los mapas de riesgo representan un "escenario”, o sea la distribucién espacial de
los efectos potenciales que puede causar un evento de una intensidad definida sobre un area
geografica, de acuerdo con el grado de vulnerabilidad de los elementos que componen el medio
expuesto.

Estos mapas, como puede intuirse, no sélo son de fundamental importancia para la planificacion
de la intervencién de la amenaza y/o la vulnerabilidad a través de los planes de desarrollo, sino
también para la elaboracion de los planes de contingencia que los organismos operativos deben
realizar durante la etapa de preparativos para emergencias. Es importante anotar que un plan
operativo elaborado con base en un mapa de riesgo es mucho mas eficiente que si se realiza
sin conocer dicho escenario de efectos potenciales, dado que este Ultimo permite definir
procedimientos de respuesta mas precisos para atender a la poblacidon en caso de desastre.

Enfoques de las ciencias naturales y sociales

El tema de la evaluacién de los riesgos y la prevencidon de desastres ha sido tratado
relativamente desde hace pocos afos a nivel internacional. Aun cuando su conceptualizacion y
analisis sistematico practicamente lo iniciaron los especialistas de las ciencias sociales, fueron
los expertos de las ciencias naturales quienes tomaron la delantera con estudios acerca de
fendmenos geodinamicos, hidrometeorologicos y tecnoldgicos tales como terremotos,
erupciones volcanicas, deslizamientos, huracanes, inundaciones, accidentes industriales, etc.
Durante la mayor parte del tiempo y en particular en los primeros anos el énfasis se dirigio, por
lo tanto, hacia el conocimiento de las "amenazas" por el sesgo investigativo y académico de
quienes generaron los primeros desarrollos mas notorios sobre el tema.

Es importante mencionar que aun se conserva este énfasis, en particular en los paises mas
avanzados, donde por su desarrollo tecnoldgico se intenta conocer con mayor detalle los
fenomenos generadores de las amenazas. Esta marcada tendencia ha sido evidente durante
los primeros anos del "Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales"
declarado por la Organizacion de las Naciones Unidas para los ultimos anos del milenio.

Si lo que se pretende es la estimacién del riesgo, indudablemente el estudio y la evaluacién de
la amenaza es un paso de fundamental importancia; sin embargo, para lograr dicho propésito
es igualmente importante el estudio y el analisis de la vulnerabilidad. Por esta razén, varios
especialistas, posteriormente, empezaron a impulsar la necesidad de estudiar la "vulnerabilidad
fisica", la cual basicamente fue relacionada con el grado de exposicién y la fragilidad o
capacidad de los elementos expuestos a la accion de los fenédmenos.

Este ultimo aspecto permiti6 ampliar el trabajo a un ambito multi-disciplinario debido a la
necesidad de involucrar a otros profesionales tales como ingenieros, arquitectos, economistas y
planificadores, quienes paulatinamente han encontrado de especial importancia la
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consideracion de la amenaza y la vulnerabilidad como variables fundamentales para la
planificacién fisica y la normas de construccion de vivienda e infraestructura.

No obstante lo anterior, el enfoque ha sido muy "tecnocratico" porque sigue siendo altamente
dirigido hacia el detonante del desastre: la amenaza, y no hacia a las condiciones que
favorecen la ocurrencia de la crisis, que no son exclusivamente las condiciones de
vulnerabilidad fisica sino las de "vulnerabilidad social". En los paises en desarrollo la
vulnerabilidad social es, en la mayoria de los casos, la causa de las condiciones de
vulnerabilidad técnica. A diferencia de la amenaza que actia como detonante, la vulnerabilidad
social es una condicién que permanece en forma continua en el tiempo y esta intimamente
ligada a los aspectos culturales y al nivel de desarrollo de las comunidades.

Solo en los ultimos afios un mayor numero de especialistas de las ciencias sociales se han
vuelto a interesar por el tema, razén por la cual aun subsisten grandes vacios que impiden un
entendimiento completo de los problemas de riesgo y sus verdaderas posibilidades de
mitigacion. La lectura acerca de la vulnerabilidad, la degradacion ambiental y el riesgo de los
geofisicos, hidrélogos, ingenieros, planificadores, etc. puede llegar a ser muy diferente de la
lectura o el imaginario que tienen las personas y las comunidades expuestas. Por esta razén es
necesario profundizar el conocimiento acerca de la percepcién individual y colectiva del riesgo y
los valores ambientales e investigar las caracteristicas culturales, de desarrollo y de
organizacioén de las sociedades que favorecen o impiden la prevencion y la mitigacion; aspectos
de fundamental importancia para poder encontrar medios eficientes y efectivos que logren
reducir el impacto de los desastres.

Un enfoque socioldgico de los desastres y del riesgo podria llegar a ser mas ambicioso y
prometedor, en particular, en los paises en desarrollo en donde los modelos tradicionales de
planificacién no han arrojado resultados satisfactorios debido a la dinamica de sus eventos
sociales. Un planeamiento basado en prospectiva y alertas tempranas podria ser un camino
interesante para explorar, dado que permitiria adelantarse a las crisis y mitigar los eventos
detonantes o las condiciones de vulnerabilidad que favorezcan la ocurrencia de las mismas.

Alcance y resolucién de los estudios

De los apartes anteriores puede concluirse que la evaluacion de la amenaza en particular es un
insumo fundamental para el ordenamiento territorial o la planeacion fisica, especialmente
cuando se trata de determinar la aptitud ambiental de posibles zonas de expansion urbana o de
localizacion de nueva infraestructura. Sin embargo, dicha evaluacién es sélo una etapa para la
determinacion del riesgo; estimacion que se requiere necesariamente para la definicion y
aplicacion de medidas de mitigacion, debidamente justificadas en términos sociales y
econdmicos dentro de la planeacion fisica y sectorial.

Debido a que no existen criterios unificados para este tipo de evaluaciones, no es raro encontrar
metodologias diversas, muchas de ellas altamente cualitativas o de alcance parcial. Por esta
razon, por ejemplo, es mas comun encontrar estudios acerca de amenazas que estudios acerca
de riesgos, o estudios de amenaza que no son consistentes con el nivel de resolucion posible
de aplicar en los andlisis de vulnerabilidad. Situaciéon que se presenta por la definicidn unilateral
del alcance de los estudios por parte de profesionales de una sola disciplina como la geologia,
la sismologia, la hidrometeorologia, etc.; sin tener en cuenta la participacion de otros
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profesionales tales como ingenieros, socidlogos, economistas, planificadores, etc., que deben
contribuir en la definicién de los objetivos para los cuales se llevan a cabo los estudios.

Muchos estudios de amenaza no contribuyen en forma significativa a la evaluacién del riesgo,
debido a que no permiten cuantificar realmente la potencial ocurrencia del fendmeno. Un
ejemplo de lo anterior son algunos mapas de amenaza volcanica o por deslizamientos, que mas
bien son mapas de zonificacion de depdsitos o de susceptibilidad relativa, debido a que no
cuantifican en términos estocasticos la probabilidad de ocurrencia de un evento especifico
durante un periodo de exposicion determinado o debido a que la valoracion de las variables
consideradas es altamente subjetiva.

En resumen, el alcance de los estudios y el tipo de metodologia para la evaluacion de la
amenaza, la vulnerabilidad y el riesgo dependen de:

La escala del espacio geografico involucrado;

El tipo de decisiones de mitigacion que se esperan tomar;

La informacién disponible, factible y justificable de conseguir;

La importancia econdmica y social de los elementos expuestos; y

La consistencia entre los niveles de resolucién posibles de obtener en cada etapa
evaluacion.

Es importante mencionar que herramientas como los sistemas de informacion geografica
pueden facilitar significativamente la elaboracion de mapas mediante superposiciones,
valoracion de variables, reticulas, etc. Sin embargo, estas herramientas no son la panacea,
puesto que previamente es necesario haber concebido la metodologia para la evaluacién. Por
otra parte, no siempre es necesario utilizar mapas; métodos como los empleados para la
evaluacién de impactos ambientales, tales como listas de chequeo, matrices, redes, analisis de
costo/efectividad/beneficio y modelaciones multidimensionales podrian adaptarse para la
estimacion del riesgo.

Riesgo aceptable

Excepto por algunos valores cuantitativos de algunos cuerpos legislativos del oeste
norteamericano, que en conjunto no constituyen un grupo firme de precedentes, puede decirse
que practicamente no existen leyes que establezcan un "valor" de riesgo aceptable, que en
términos generales es aquel que las comunidad esta dispuesta asumir a cambio de
determinada tasa o nivel de beneficios.

Este concepto lo ilustra por ejemplo la decisidon de una comunidad, una vez conocido el mapa
de transito de crecientes de un rio, de aceptar la posible pérdida de una cosecha al utilizar para
la agricultura cierta zona aledafia al cauce debido a que dicha pérdida le resulta menos
desfavorable que desaprovechar la capacidad productiva de la misma. En este caso la decisién
depende de la recurrencia de las inundaciones que cubren la zona y de la resiliencia del suelo
productivo.

En el disefio de las obras de ingenieria ha sido comun utilizar este concepto en forma implicita
con el fin de lograr un nivel de proteccion y seguridad que justifique la inversion teniendo en
cuenta como referencia la vida util de la obra. Para el efecto se utilizan factores de seguridad
que en términos probabilisticos cubren "razonablemente" la incertidumbre de la posible
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magnitud de las acciones externas, la imprecisién de la modelacion analitica y la aproximacion
de las hipétesis simplificadoras.

Varios investigadores han tratado de evaluar cuanto de riesgo puede considerarse como
"razonable", "factible” o "aceptable". Estadisticas de mortalidad realizadas por Trevor Kletz
indican que una persona corre el mismo riesgo morir en las siguientes situaciones: recorriendo
6500 kms en automdvil, fumando 100 cigarrillos diarios, escalando por dos horas, trabajando en
la industria quimica durante un afo, o siendo simplemente una persona de sesenta afos
durante treinta y seis horas. Otro analisis realizado por el mismo profesor inglés indica que si
fuera posible eliminar todas las otras causas de muerte, la esperanza de vida promedio seria
de: 6000 afios para un trabajador en una siderurgica, 300 afios para el conductor de una moto y
10.000 millones de afios si se considerara como unica causa de muerte el hecho de ser
alcanzado por un rayo.

Teniendo en cuenta la causa, Starr propuso diferenciar el riesgo a morir por actividades
voluntarias del asociado con actividades involuntarias. El primero se refiere a situaciones en las
cuales un individuo se expone mas o menos conscientemente o usa su propio sistema de
valores para evaluar de acuerdo con su experiencia su exposicion, la cual ajusta normalmente
en forma inconsciente. Por ejemplo manejar un automdvil, fumar, viajar en un avién comercial,
practicar un deporte, etc. Riesgo que se calcula que puede ser del orden de 100 muertes
promedio por millén de personas anualmente. En el segundo, los individuos estan sujetos a el
sin tener un control razonable sobre el mismo, razén por la cual los criterios y las opciones de
proteccion son determinadas no por los individuos afectados sino por un cuerpo controlador
segun las presiones de la sociedad.

Segun el estudio de Starr, la comunidad desea que los riesgos involuntarios, tales como los
desastres, sean alrededor de 100 a 10.000 veces menores que los voluntarios. Es decir, que
para una catastrofe el numero de muertes podria estar entre 1 y 0.01 por millén de personas
expuestas anualmente. De acuerdo con esta apreciacion, Wiggins y Moran sugirieron que 0.1
podria ser el valor usado como aceptable para el caso de los terremotos y otros desastres
igualmente severos.

La sociedad debe decidir como asignar los recursos disponibles entre las diferentes formas de
dar seguridad para la vida y proteger el medio ambiente. De una u otra forma los beneficios
anticipados de diferentes programas de proteccion deben compararse con el costo econémico
que significa la implementacion de dichos programas. Existe un punto de equilibrio a partir del
cual no se justifica una mayor proteccion, que bien puede ser utilizado como limite ideal a partir
del cual puede transferirse la pérdida a los sistemas de seguros.

Proteccion e incertidumbre

Evaluar pérdidas futuras es algo incierto, razén por la cual usualmente se recurre a alguna
medida probabilistica para la realizacion de un estudio de esta naturaleza. Los riesgos pueden
expresarse en pérdidas promedio de dinero o de vidas por afo, sin embargo debido a que
eventos de gran intensidad son hechos muy raros, las pérdidas promedio para este tipo de
eventos, tan poco frecuentes, pueden no dar una imagen representativa de las grandes
pérdidas que podrian estar asociadas a los mismos. Esta dificultad puede resolverse
determinando para un limite de pérdida la probabilidad de que éste sea igualado o
sobrepasado. Un ejemplo puede ser la probabilidad de que el costo de los dafos y reparaciones
en un sitio sobrepase una cifra de, digamos, mil millones de pesos como consecuencia de por lo
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menos un evento en los proximos cincuenta anos. Limite que podria también expresarse en
términos de victimas humanas o de fallas en las edificaciones.

Una metodologia ampliamente utilizada para la determinacion indirecta del nivel de riesgo es el
analisis de costo y beneficio, en el cual se relaciona el dafio con el peligro para la vida. En areas
altamente propensas en donde ocurren con frecuencia eventos de dimensiones moderadas,
cualquier aumento en los costos de mitigacion se vera compensado por la reduccion en los
costos causados por dafios. Sin embargo, en areas menos propensas los requisitos de
mitigacion se pueden justificar solo en términos de seguridad para la vida, pues los ahorros
esperados en danos por eventos que ocurren con muy poca frecuencia no son lo
suficientemente cuantiosos para justificar un aumento en los costos de la mitigacion.

Comunmente los riesgos que resultan de la frecuente ocurrencia de un namero menor de
fatalidades tiende a generar menos aversion al riesgo que hechos poco frecuentes pero con
grandes impactos, aunque la suma de las fatalidades de ambas causas sean comparables. En
otras palabras, la percepcidn del riesgo no es lineal o simplemente existen otros valores que
son muy importantes para la sociedad tales como los costos ecoldgicos y los costos
economicos directos e indirectos relacionados con el evento. Para el publico en general no es
desconocido que el numero de muertes causadas por accidentes de transito supera
ampliamente al causado por eventos tales como los terremotos, las erupciones volcanicas, u
otros fendmenos similares.

La aplicacién de medidas preventivas no garantiza una confiabilidad del 100% de que no se
presenten consecuencias, razon por la cual el riesgo no puede eliminarse totalmente. Su valor
por pequefio que sea nunca sera nulo, por lo tanto siempre existe un limite hasta el cual se
considera que el riesgo es controlable y a partir del cual no se justifica aplicar medidas
preventivas. Todo valor que supere dicho limite se le cataloga como un riesgo incontrolable y su
diferencia con el mismo se le considera como un riesgo admisible o aceptable. Por ejemplo, las
obras de ingenieria que se realizan para impedir o controlar ciertos fendmenos, siempre han
sido disefiadas para soportar como maximo un evento cuya probabilidad de ocurrencia se
considera lo suficientemente baja, asi que la obra pueda ser efectiva en la gran mayoria de las
casos, es decir para los eventos mas frecuentes. Lo que significa, que pueden presentarse
eventos poco probables que no podrian ser controlados y para los cuales resultaria injustificado
realizar inversiones mayores.

Estos enfoques no toman decisiones por si mismos, ellas se ejecutan mediante procesos
administrativos y judiciales. Al proponer y sancionar leyes los cuerpos legislativos han
demostrado cada vez mayor interés en los estudios técnicos, sin embargo ponen de manifiesto
que no desean verse obligados por sus resultados y es comprensible que cualquier
administrador o legislador dude en respaldar explicitamente como aceptable cualquier riesgo
que no sea cero. En ultima instancia los legisladores y los administradores se guian por sus
propias perspectivas y por los deseos de la sociedad.

Responsabilidad técnica

La sociedad, la gran masa de gente, toma sus propias decisiones en informacién fragmentada y
proveniente de muchos puntos de vista diferentes. La gente, tanto de manera individual y
colectiva, simplemente no percibe el riesgo de una manera cuantitativa, la sociedad esta
fuertemente influenciada por dirigentes a quienes se les puede creer. Si los dirigentes pueden
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ser influenciados por estudios técnicos, la sociedad también se vera influenciada por ellos
indirectamente.

Con frecuencia los tribunales se convierten en los jueces finales de si un curso de accion
propuesto para reducir el riesgo es aceptable o no. La leccion que se ha aprendido es que hay
que equiparar la severidad de los reglamentos con la severidad del riesgo. Los tribunales se
cifien al principio de la persona razonable que lucha para lograr este balance y utiliza
informacioén para respaldar el hallazgo del equilibrio apropiado.

En términos legales, un "acto fortuito" o de "fuerza mayor" es un evento sobre el cual no se
tiene control. Sin embargo, aunque en cierto sentido algunos fenédmenos no puedan ser
controlados, el estado del conocimiento actualmente permite que muchos de ellos puedan ser
"pronosticados" y que sus efectos, bajo ciertas circunstancias, puedan ser "mitigados" o
prevenidos parcialmente. Por esta razén, dentro de la legislacion de algunos estados
norteamericanos, este argumento no es aceptado para la defensa en casos de desastre,
incluidos eventos como los terremotos.

Tradicionalmente las instituciones del estado han sido protegidas por una inmunidad derivada
de las nociones inglesas de que "El rey hace, no se equivoca" y de que el hacedor de la leyes
no puede ser procesado por las leyes creadas por el. Sin embargo, dicha inmunidad en la
mayoria de los paises se ha reducido significativamente. En Estados Unidos, la ley
explicitamente acepta inmunidad para las entidades del estado y sus funcionarios sélo durante
situaciones de emergencia declaradas.

Los actos fortuitos, denominados "Actos de Dios" en otras legislaciones, sélo pueden ser
utilizados para la defensa en dos situaciones muy limitadas: 1) Si el evento fue de tal tipo o
dimensién que pueda demostrarse que no era posible pronosticarlo y que no se obré en forma
negligente en relaciéon a como debe actuarse en caso de un evento pronosticable; o 2) Si siendo
el evento pronosticable se demuestra que se tomaron todas las acciones consideradas como
"razonables" para prevenir sus efectos, no obstante se hayan presentado dafos.

Un proceso judicial de responsabilidades por negligencia u omision de esta naturaleza
usualmente involucra tres pasos: 1) El analisis de decisiones previas o juicios que hayan tratado
casos similares, con el fin de conocer como la sociedad expreso su actitud en el pasado; 2) La
evaluaciéon de varios puntos de vista acerca de las pruebas que soportan la evidencia, lo cual
pretende encontrar posible argumentos que desacrediten o fortalezcan la demanda; y 3) El
juicio de los valores comparativos mediante el peso de las evidencias presentadas por las
partes, lo que debe permitir de acuerdo con la preponderancia de la evidencia o de acuerdo con
la versidon mas probable de los hechos la decision final del proceso.

Un analisis mas destallado al respecto de las implicaciones juridicas de las acciones de los
funcionarios o empleados de las instituciones involucradas con la evaluacion y mitigacion del
riesgo en sus diferentes etapas escapa al alcance de este documento. Sin embargo las
experiencias en varios paises y la responsabilidad que actualmente establece la ley deben ser
motivo de reflexion acerca del tipo de estudios, afirmaciones y roles de los funcionarios y por
tanto de las instituciones. Algunos interrogantes para la discusion podrian ser:

Qué significa alto, medio y bajo en términos de amenaza y riesgo y quién debe decidir dichos
calificativos y su respectiva asignacion a una zona?
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e Qué responsabilidades se asumen cuando se traza una linea divisoria entre dos zonas de
amenaza o riesgo consideradas como diferentes para efectos de reglamentacioén?

¢ Qué implica desestimar o sobreestimar un peligro no por deficiencia en la informacién sino
como consecuencia de la falta de conocimiento o actualizacién profesional?

e Cobmo se debe pesar el riesgo de una falsa alarma con el riesgo de exponer a una
comunidad cuando existen elementos de prediccion?

e Qué implica no informar a la poblacién acerca del grado de amenaza o riesgo al cual ella
estd sometida o simplemente informarle y no promover la aplicacién de medidas
preventivas?

Planeacion del desarrollo

La innovacidbn en términos técnicos e ideoldgicos (i.e. conocimiento del ambiente,
descentralizacion administrativa), indica la necesidad de una apertura a nuevos enfoques de
regionalizacion que superen la tradicional forma de planeacioén, la cual por muchos anos ha sido
condicionada por conceptos simplificadores de la economia y la programacion lineal.

El propdsito del ordenamiento territorial, por ejemplo, debe ser la formulacion de orientaciones
que convienen adaptarse como objetivos para la conformacioén de un territorio y su desarrollo;
integrando los espacios, la poblacion y los potenciales de produccién. Un proceso como éste
implica algo mas elaborado que la localizacion basica de infraestructuras productivas,
propuestas a través de una proyeccidbn econométrica y una programacion econdmica y
financiera, puesto que internaliza la dimensién de bienestar social de los pobladores (acceso a
los servicios, empleo, etc.), la cual debe ser objeto de desarrollo y no de simple crecimiento.

La planeacién del desarrollo sélo puede tener consistencia si se llevan a cabo unos programas
econdmicos Yy sociales vertidos sobre un espacio geografico respecto al cual se tiene una clara
vision de su ordenamiento territorial a mediano y largo plazo. Es decir, si existe una
compatibilizaciéon y simultaneidad de los diversos tipos de planeacién y programacion sectorial
con las diversas escalas de ordenamiento del territorio.

Desde el punto de vista de la planeacion fisica (regional, urbana) los analisis geograficos,
geoldgicos, ecoldgicos, de infraestructura, etc. y por lo tanto de amenaza, vulnerabilidad y
riesgo deben ser los mas completos posibles, puesto que son determinantes para la orientacion
de los usos potenciales del suelo y para la definicion de intervenciones sobre el medio natural y
los asentamientos humanos. Igualmente, desde el punto de vista de la planeacion sectorial
(administrativa, social, econémica), es fundamental la definicion de responsabilidades para
contribuir a que se impongan ciertas medidas generales (legales, administrativas, fiscales,
financieras, etc.) que permitan que los potenciales usos del suelo sean respetados y que las
intervenciones se ejecuten debidamente, de tal manera que se puedan en grandes lineas
alcanzar los resultados proyectados.

En resumen, un enfoque moderno de la planeacién del desarrollo, debe proponer la definicion
de una imagen-objetivo dentro de un area con sus elementos, teniendo en cuenta que sus
pasos deben realizarse en forma concertada entre los responsables, quienes de acuerdo con su
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competencia deben reglamentar usos y realizar intervenciones a través de la definicion de
instrumentos administrativos, juridicos y fiscales.

SISTEMAS DE ALERTA

Predecir un evento es determinar con certidumbre cuando, donde y de qué magnitud sera dicho
evento, lo cual, con el estado actual del conocimiento, no es posible lograr para todos los
fenomenos que pueden generar desastres. La investigacion cientifica y la instrumentacion
mediante redes de vigilancia y monitoreo permiten en algunos casos predecir o detectar
fendmenos, que dependiendo de la certeza o del tiempo que tardan sus efectos en ser sentidos
en un sitio, dan la posibilidad de declarar estados de alerta y/o de alarma para la proteccién o
evacuacion de la poblacion.

Definicion de alerta

Se entiende como alerta, el estado anterior a la ocurrencia de un desastre que se declara con el
fin de que los organismos de socorro activen procedimientos de accion preestablecidos y para
que la poblacion tome precauciones especificas debido a la inminente ocurrencia de un evento
previsible.

Es importante mencionar que, ademas de informar a la poblaciéon del grado de peligro, los
estados de alerta se declaran con el objeto de que la poblacion y las instituciones adopten una
accién especifica ante la situacion que se presenta. Cambios de alerta que no impliquen una
modificacion significativa de la actuacion institucional o del comportamiento de la poblacién no
tienen razon de ser y se prestan para la confusion.

Dependiendo del nivel de certeza que se tiene de la ocurrencia del evento se pueden definir
diferentes estados de alerta. Usualmente, cuando el fendmeno lo permite, se utilizan tres
estados que, de acuerdo con la gravedad de la situacién, significan para las instituciones el
alistamiento, la movilizacion y la respuesta. En ocasiones dichos estados son identificados
mediante colores 0 nombres que no soélo se utilizan para informar de una manera practica a la
poblacion acerca de la inminencia de un evento sino, también, para demarcar las areas de
influencia del mismo.

Los cambios de alerta comunmente se realizan a través de los medios de comunicacion, sin
embargo en algunos casos también se utilizan alarmas, que son sefiales sonoras o de luz que
se emiten para que se adopten instrucciones preestablecidas de emergencia o para indicar el
desalojo o evacuacion en forma inmediata de una zona de riesgo.

Un cambio de alerta normalmente es sugerido o recomendado por una entidad de caracter
técnico que lleva a cabo la vigilancia y monitoreo del fenomeno, sin embargo, es usual que el
cambio sea decidido por las autoridades politicas de la region o la ciudad, excepto en el caso de
que, por la ocurrencia repentina de un evento peligroso, sea necesario activar alarmas que
indican dicha situacion sin previa concertacion o consulta.

Es importante mencionar que durante un tiempo prolongado de alerta los niveles o estados de
la misma no deben estarse cambiando continuamente, y que un estado de alerta de maxima
atencién no debe ser adoptado por mucho tiempo, debido a que este tipo de situacion genera
una reaccion negativa de la poblacion y de los funcionarios de las instituciones.
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Preparativos para la respuesta

La etapa de alerta debe definirse mediante el establecimiento de las instrucciones, acciones y
procedimientos que la poblacion y las instituciones deben llevar a cabo en cada nivel o estado
que se considere pertinente prefijar, de acuerdo con la certeza que se tenga de la ocurrencia
del evento.

Los niveles de alerta y sus respectivas acciones a realizar deben estar establecidas desde la
etapa de preparacion, en los planes de emergencia y contingencia, y deben ser conocidos
previamente por la poblacién mediante programas de informacién publica y capacitacion.

Es evidente que si se acepta que existe riesgo en algun grado, significa que existe la posibilidad
de que se presente un desastre, aun cuando en algunos casos debido a las acciones de
prevencion y de mitigacion sea logre reducir su probable ocurrencia. Por lo tanto, en la etapa de
preparacion debe estructurarse la respuesta para la atencidbn de las emergencias que
eventualmente se pueden presentar, reforzando asi las medidas de mitigacién o reduccion de
sus efectos.

La preparacion se lleva a cabo mediante la organizacion y planificacién de las acciones de
alerta, evacuacion, busqueda, rescate, socorro y asistencia que deben realizarse en caso de
emergencia. Por esta razdn, en esta etapa, deben considerarse aspectos tales como la
prediccion de eventos, la educacion y capacitacion de la poblacién, el entrenamiento de los
organismos de socorro y la organizacién y coordinacién para la respuesta en caso de desastre.

Es importante que en esta etapa se tenga en cuenta la iniciativa y la capacidad de la poblacion
potencialmente afectada para enfrentar por sus propios medios las consecuencias de los
desastres, y por lo tanto la efectividad que tiene el llevar a cabo anticipadamente actividades de
capacitacion, educacion e informacion publica como refuerzo a la capacidad de reaccion
espontanea de la poblacion.

La declaracion de alertas, particularmente en caso de situaciones de maxima atencion o alarma,
debe ser:

e Accesible, es decir debe difundirse por muchos medios.

¢ Inmediata, puesto que toda demora puede interpretarse en el sentido de que el peligro no es
real o inminente.

e Coherente, es decir no debe haber contradicciones.

¢ Oficial, es decir que proceda de fuentes que son normalmente aceptadas o fiables.

Por su contenido y su forma los mensajes de maxima alerta o alarma deben ser:

e Concretos, es decir, deben dar una informacion clara sobre la amenaza.
e Apremiantes, es decir, deben promover la accion inmediata de las personas bajo riesgo.
e Significar advertencia, es decir, deben expresar las consecuencias de no atender la alerta.
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Instrumentacioén para la vigilancia

Algunos fendmenos que, por sus caracteristicas, permiten definir estados de alerta con
anticipacion a sus efectos son los huracanes, las inundaciones, las erupciones volcanicas (ver
Anexo 1), los tsunamis, particularmente de origen lejano, los incendios forestales y, en ciertos
casos, las avalanchas, los flujos de lodo y cierto tipo de deslizamientos.

Otro tipo de fendmenos, tales como los terremotos, los tsunamis de origen cercano, los
deslizamientos subitos, las explosiones y en general aquellos eventos repentinos no
instrumentados o cuya influencia sobre los elementos expuestos es supremamente rapida no
permiten la declaracion de estados de alerta. Sin embargo, algunos de estos fendmenos
pueden ser pronosticados a mediano o largo plazo debido a la prevision de la ocurrencia de los
mismos, es decir, debido que existen indicios para creer que pueden presentar. Este tipo de
fendmenos, en la mayoria de los casos, se tratan de una manera probabilistica utilizando
registros histéricos e instrumentales, que mediante modelos matematicos estadisticos permiten
establecer el grado de amenaza que ofrecen para una zona determinada.

Fundamentalmente, los instrumentos para la alerta son las redes de vigilancia, monitoreo e
investigacion, los sistemas de alarma y los medios de comunicacién. Estos sistemas pueden ser
de cubrimiento internacional, nacional, regional e incluso local. A nivel internacional se destacan
varios sistemas cuyo funcionamiento es en tiempo real via satélite, como el Centro de Alerta de
Tsunamis del Pacifico en Honolulu y el Centro de Huracanes, Ciclones y Tifones localizado en
Miami. Adicionalmente, existen muchas fuentes de informacion sobre el clima, las cosechas y
las epidemias, que aportan datos de mucha utilidad en los desastres de evolucion lenta. A nivel
de paises o regiones, ejemplos de sistemas de instrumentacién que se utilizan como parte de
sistemas de alerta son las redes hidrometereoldgicas para el control y alerta de inundaciones,
las redes de vigilancia sismica y de monitoreo de la deformacién y del comportamiento
geoquimico de volcanes, las redes de vigilancia sismica y mareografica para la deteccion y
alerta de tsunamis o maremotos.

También, a nivel local, es posible implementar sistemas de instrumentacién de fenbmenos
peligrosos, tales como avalanchas, flujos de lodo o fuertes crecientes en cuencas hidrograficas
de alta pendiente, deslizamientos, reptaciones o deformaciones del suelo, escapes de gases o
sustancias téxicas industriales, activaciéon de procesos tecnoldgicos peligrosos, incendios, etc.
que usualmente se detectan mediante medidores de niveles de una o de varias de las variables
que caracterizan la intensidad de los fendmenos respectivos. Estos sistemas pueden activar
alarmas o indicar la necesidad de mayor atencion a un fendmeno determinado de acuerdo con
niveles preestablecidos para el efecto.

Es importante anotar que existen otros sistemas tales como los sensores remotos y las redes
de sismografos y acelerografos que si bien, generalmente, no permiten la declaracién
anticipada de alertas por la naturaleza subita de los fendmenos o porque el conocimiento
cientifico aun esta lejos de lograr con precision determinar con anticipacion la ocurrencia de los
mismos, este tipo de sistemas permiten obtener con su continua aplicacién importantes
evaluaciones acerca de las caracteristicas de las amenazas respectivas y por lo tanto valiosa
informacién para los procesos de prevencion y mitigacion dentro de la planificacion del
desarrollo.
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En el caso de los terremotos, por ejemplo, con redes sismicas y acelerograficas actualmente no
es posible generar estados de alerta como con otro tipo de fendmenos, sin embargo es
indiscutible la importancia de los registros obtenidos mediante este tipo de redes, puesto que
esta informacién es fundamental para la evaluacion de la amenaza y por lo tanto el riesgo
sismico. De otra parte, el registro sismico y el estudio de las fuentes generadoras de eventos
cada vez mas promete mayores posibilidades de lograr predecir con aproximaciones aceptables
la ocurrencia de futuros terremotos, dado que con el conocimiento de la actividad microsismica
podria llegarse a determinar, en cada regién, posibles situaciones premonitorias de eventos
mayores.

Entre otros los siguientes son instrumentos que son utilizados para el funcionamiento de
algunos sistemas de alerta:

Pluvidémetros y sensores de nivel y caudal para inundaciones.
Redes de vigilancia y monitoreo de volcanes.
Detectores de flujos de lodo y avalanchas.
Redes sismoldgicas para terremotos y tsunamis.
Extensdmetros, piezémetros e inclindmetros para monitoreo de deslizamientos.
Sistemas de deteccidn de incendios y escapes de sustancias.
Detectores de desencadenamiento de accidentes nucleares.
Redes hidrometereoldgicas para el comportamiento del clima.
Imagenes satélite, sensores remotos y teledeteccion.
Sistemas de sirenas, altavoces y luces.
Medios de comunicacién con mensajes pregrabados.
Redes de comunicacion inalabrica.
Sistemas de télex, fax y teléfono.

Respuesta en caso de emergencia

La respuesta es la etapa que corresponde a la ejecucion de las acciones previstas en la etapa
de preparacion y que, en algunos casos, ya han sido antecedidas por actividades de
alistamiento y movilizacién, motivadas por la declaracion de diferentes estados de alerta.

Ante una emergencia, es decir, ante una situacion generada por un desastre que ha puesto en
peligro inminente las estructuras sociales, debido a la modificacion severa de los patrones
normales de vida de la poblacion afectada, la etapa de respuesta corresponde a la reaccion
inmediata para la atencion oportuna de dicha poblacion.

El objetivo fundamental de la respuesta es lograr salvar vidas, reducir el sufrimiento y proteger
los bienes. Para lo cual se debe poner en practica el plan de emergencias y contingencias
elaborado en la etapa de preparacién. En otras palabras, la respuesta es la ejecucidn de
acciones de busqueda, rescate, socorro y asistencia que se llevan a cabo debido a la
ocurrencia de un desastre o ante la inminencia del mismo y que tienen por objeto salvar vidas,
reducir el sufrimiento y disminuir la pérdida de los bienes.

Dado que las emergencias pueden ser de orden local, regional o nacional dependiendo si los
limites territoriales son rebasados por el evento o porque la movilizacion y el empleo de
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recursos superan las capacidades de cada nivel, la respuesta de igual forma podra ser de orden
local, regional o nacional.

Los instrumentos de la etapa de respuesta corresponden necesariamente a las actividades que
los planes indican que deben ejecutarse en caso de un desastre (ver Anexo Il).

IMPLICACIONES DE LOS PRONOSTICOS

El pronéstico como medida de mitigacion

La prediccion de cierto tipo de fendbmenos naturales aun se encuentra en etapa de desarrollo;
las redes de instrumentacion y el conocimiento cientifico que se necesitan para la prediccion
confiable de algunos fendmenos son insuficientes y los datos histéricos basicos para detectar
las senales premonitorias, por ejemplo de un fuerte terremoto, no estan disponibles aun. Sin
embargo, la teoria y la experiencia han progresado lo suficiente para creer con optimismo que la
capacidad de prondstico de ciertos fendmenos naturales cada dia estd mas cerca de lograrse
con mayor precision. La palabra prediccion significa la especificacion del lugar, la hora y la
magnitud de un evento dentro de unos limites lo suficientemente estrechos para permitir
acciones a corto y a largo plazo para salvar vidas y propiedad, es decir es un pronoéstico muy
preciso, sin embargo es importante ser flexibles en el manejo de este tipo de conceptos, pués
en realidad lo que interesa es su utilidad para una comunidad.

Aun cuando los cientificos de las ciencias naturales han realizado esfuerzos para lograr cada
vez mejores resultados de sus estudios, el manejo de una prediccién o un prondstico debe ser
analizado también desde otros angulos y apoyandose en disciplinas como la sociologia, la
economia, la ciencia politica y el derecho, con el fin de lograr un visién amplia de un problema
que mas que un problema técnico-cientifico es un problema social.

La prediccién o el prondstico de un evento tiene tanto ventajas como desventajas. Bajo la peor
de las circunstancias con una prediccion imprecisa y una respuesta inapropiada del publico, el
pronéstico y el evento juntos podrian resultar mayores en costos que un evento no previsto. No
obstante, es en general aceptado que los prondsticos pueden ser un medio eficaz para la
reduccién sustancial de las pérdidas causadas por el evento si se toman medidas sociales,
econdmicas y legales con anterioridad al mismo. Aun en el caso de una falsa alarma, algunos
de los costos de un programa bien planeado de mitigacion de riesgos contribuiria a la
proteccién de la comunidad a largo plazo.

Los beneficios potenciales de la prediccidén probablemente sean mayores en el area de salvar
vidas y disminuir las lesiones personales que en reducir las pérdidas materiales. Existe un
verdadero riesgo de que la preocupacion por los costos econdmicos inmediatos de las medidas
para reducir las consecuencias potenciales de un evento, como el relocalizar edificaciones de
zonas criticas y proteger las lineas vitales de la comunidad, podria obstaculizar la realizacién y
el apoyo a estos programas que podrian salvar muchas vidas. Por lo tanto, la primera prioridad
y la justificacion del manejo de prondsticos o de una prediccién de un evento cualquiera debe
ser salvar vidas, prestando una atencién de segundo orden a la pérdida de bienes y a minimizar
los disturbios econémicos y sociales, siempre y cuando los costos de las medidas especificas
estén dentro de los parametros aceptados por la sociedad.
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Tanto la naturaleza de la prediccion, basada en probabilidades, como también la perspectiva de
un contexto temporal inexacto (un periodo de dias, semanas, aun meses) que precedera el
evento anunciado crean dificultades en determinar cuales son las respuestas adecuadas a un
pronéstico de esta naturaleza. La evacuacion selectiva, el cierre de lineas vitales vulnerables y
otras medidas parecidas para salvar vidas no serian practicas si se aplican durante periodos
prolongados. Unas medidas para la reduccién del riesgo de costos altos, como la demolicion y
reubicacion de viviendas, no seria econdmico por ejemplo para el caso de un sismo
pronosticado con baja probabilidad de ocurrencia o bajo nivel de confiabilidad en la prediccion.
Una advertencia con varios meses de anticipacion, con la seguridad de poder precisar el
momento exacto del evento a medida que se acerque, como en algunos casos de crisis
volcanicas, daria la mayor oportunidad para salvar tanto vidas como bienes. De acuerdo con
esta apreciacién, se podria enfocar la investigacién sobre la prediccién en la precisién del
contexto temporal y la identificacion de sefales inmediatamente previas.

El aprovechamiento maximo de la prediccién de un evento requiere de la aplicacion en conjunto
de una serie de medidas para la reduccion de riesgos. La perspectiva de desarrollar una
respuesta constructiva, que salve vidas, es mucho mas favorable en un area donde se han
aplicado otras medidas de mitigacion como, la la informacién publica, el ordenamiento territorial,
los cédigos de construccion, que en un area donde, por ejemplo, la mayoria de las edificaciones
son vulnerables y la comunidad no conoce del tema. En consecuencia, el prondstico no debe
ser una medida aislada sino una de las medidas que en conjunto conformen un programa
completo para la reduccion de las consecuencias de un evento peligroso.

Es fundamental iniciar o fortalecer una investigacion seria que desarrolle, en adicion a los
estudios y reconocimientos de las sefiales fisicas premonitorias de un evento, analisis de los
efectos sociales, econémicos y politicos de los prondsticos, retomando casos anteriores
volcanicos y sismicos y coordinando la observacién de datos fisicos y socio economicos.
Situacidén que soélo se puede lograr si se realiza un programa en red entre investigadores de
muchos paises.

Relacion entre pronéstico y preparativos

La proteccion contra los desastres naturales se basa principalmente en la incorporacion normas
para la construccion, el manejo del uso del suelo y otras actividades similares en funcién del
conocimiento del fendmeno detonante. Por este motivo, la responsabilidad de la preparacion
para la respuesta a los prondsticos debe ser funcion de las entidades involucradas ampliamente
en la planeacion econdémica y urbana y en programas para el manejo de emergencias que
actuen en forma de sistema interinstitucional. Un solo organismo establecido exclusivamente
para manejar todos los aspectos relativos acerca de las predicciones seguramente se
estancaria y sufriria por falta de recursos durante los intervalos de menor actividad y
probabilidad de un evento severo.

Las predicciones de sismos difieren sustancialmente de las alertas por motivo de otros
desastres naturales, debido a que las teorias actuales sugieren que habra periodos largos de
alerta anticipada antes de la ocurrencia de sismos mayores. La respuesta tradicional al
prondstico de un desastre, por ejemplo en el caso volcanico, ha sido la activacion de un
programa de movilizacion de emergencia bajo la direccion de las agencias operativas como la
defensa civil, la cruz roja, la policia y otras unidades a cargo de la seguridad publica. Sin
embargo, ya con meses o afnos de aviso previo, el problema es mas de programacién a largo
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plazo que uno de respuesta inmediata. Aunque se beneficiarian los cuerpos de emergencia con
la oportunidad de hacer preparativos para un evento, las actividades mas importantes de
respuesta a largo plazo serian de responsabilidad de las entidades de planeacion, construccion
y seguridad, ingenieria y obras publicas, razén por la cual en esos casos es mas evidente que
se debe contar con un sistema interintitucional de entidades que realicen actividades
multidisciplinarias no solo relativas a aspectos tecnico-cientificos y de preparativos para
emergencias, sino de planeacién del desarrollo, educacion, salud, vivienda de acuerdo con el
ambito de su competencia. La responsabilidad de la planeacion y la respuesta ante un
prondstico a largo plazo debe ser asignada a un sistema de organismos nacionales,
provinciales y locales que esten involucrados en la planeacién econdémica, ambiental y
comunitaria y no a un solo organismo de ambito unisectorial.

La capacidad de manejar eficazmente el riesgo requiere de un esfuerzo concertado de los
gobiernos locales, provinciales y nacionales, las asociaciones de profesionales, los lideres
empresariales y laborales y una planificacién coordinada inter-jurisdiccional. Sin embargo, la
acumulacion de experiencia y conocimiento técnico sobrepasa o puede llegar a sobrepasar la
capacidad de los gobiernos municipales y, por consiguiente, los niveles regionales y nacionales
deben asumir esta responsabilidad. Por ejemplo, la comprobacion de un prondstico o de una
prediccion requiere del concepto de expertos calificados y los gobernadores de las provincias o
departamentos tienen una gran responsabilidad en la emisién y la puesta en marcha de las
alertas. Adicionalmente, se necesitan recursos regionales y nacionales que complementen y
subsidien los municipales en las fases preventivas, al igual como ocurre en los casos de
recuperacioén y reconstruccion.

Por falta de precedentes y analogias exactas el prondstico y la respuesta ante una eventual
crisis siempre estara trastornada inicialmente por las dudas de tipo legal. En consecuencia, es
fundamental que se clarifiquen estas incertidumbres lo antes posible, creando los mecanismos
legales donde sea necesario. Se debe determinar en qué momento un prondstico o una
prediccion amerita que se declare una situacion o estado de emergencia que justifique el
ejercicio de poderes extraordinarios por parte de las autoridades. Ademas, es necesario decidir
si el ejercicio de los poderes extraordinarios, como respuesta a un prondstico conlleva la
obligacion de compensar aquellos cuya propiedad ha sido confiscada por ejemplo.

Infortunadamente, en la practica ningun pais tiene previsto que se declare un estado de
emergencia o desastre en la fase anterior a la ocurrencia del evento y es necesario que se
materialice para poder activar las acciones extraordinarias, hecho que obstaculiza la eficiencia y
efectividad de las acciones interinstitucionales. Por lo tanto es necesario revisar la legislacion y
averiguar ademas cudles poderes de los ya existentes serian utiles durante un prondstico y
cuales poderes adicionales serian convenientes. Deben haber entidades del estado que se
encarguen de identificar los grupos de personas que probablemente necesitaran una atencién
especial en el caso de ocurrir el evento y que sufriran unas pérdidas desproporcionadas y
mayor disrupcién al realizarse el pronostico; desarrollar un plan para compensar en la medida
que sea practico los costos inequitativos y el sufrimiento consecuente; hacer seguimiento de los
hechos que siguen a la emision del pronéstico desde el punto de vista de equidad; y ayudar
sectores poblacionales desorganizados y vulnerables a evaluar los efectos del pronéstico sobre
sus intereses.
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Se debe por lo tanto estimular el estudio profundo de los problemas legales que se pueden
presentar con la emision de pronésticos y/o al desarrollar capacidades de prediccion, como
también una revision de la legislacion existente en relacion con las funciones vy
responsabilidades de los diferentes niveles de gobierno y las interrelaciones entre las agencias
gubernamentales y privadas, cuyos esfuerzos se tienen que coordinar en torno a una situacion
de prondéstico y la mitigacion de riesgos.

Los planes de emergencia deben contemplar la activacion de la participacion ciudadana en el
momento de emitir una alerta, con una intensificacién y ampliacién de esta participacion a
medida que el momento de la crisis se avecina. Si se emplean estos programas también para
suministrar un entendimiento de la naturaleza de un prondstico y de los problemas implicitos en
los preparativos para emergencias, los planes servirdn por o menos para tres propédsitos
importantes: para mejorar la efectividad de la respuesta de la comunidad en el momento en que
ocurre el evento; para aumentar la credibilidad en la prediccion al involucrar las personas en
acciones ya comprendidas; y para incrementar el apoyo publico en beneficio de algunas de las
medidas menos aceptadas, pero esenciales en la preparacion de la comunidad para un
desastre.

Pronoésticos y alertas

Es importante para efectos de responsabilidades institucionales hacer una clara distincion entre
el pronéstico y la alerta. El prondstico es un pronunciamiento de la probabilidad de la ocurrencia
de un evento de cierta magnitud en un lugar y tiempo determinado, basado en un analisis
cientifico de hechos observados. Consiste estrictamente en una informacion acerca de las
posibilidades de que ocurra un fenémeno y no especifica la manera como la gente responderia
ante la emision de dicho prondstico. El objeto y la evaluacion de una prediccion es un asunto
estrictamente técnico y se puede discutir Unicamente en términos técnicos.

Por otro lado, una alerta es una declaracion de la necesidad de cambiar por un tiempo la rutina
cotidiana. La alerta se emite con base en la creencia de poder servir asi al bienestar publico. La
alerta generalmente es producto de la prediccion u otro tipo de informacién técnica, pero no
todas las predicciones resultaran en alertas. La emision y la evaluacién de las alertas son
responsabilidad de las autoridades publicas actuando en representacion de los intereses de su
comunidad.

En muchos casos, el registro de sefiales premonitorias no converge en un momento unico sino
que se acumula paulatinamente desde unas primeras sefales identificadas hasta los ultimos
detalles que conducen a la formulaciéon de un pronéstico. Emitir el pronéstico puede servir a los
intereses de algunos grupos con inversiones en el area de riesgo sefialada, al tomar una accion
de proteccién basada en las primeras indicaciones y al hacerlo antes de dar a conocer la
informacién al publico. Igualmente, los intereses de otros grupos se pueden favorecer al
suprimir o negar las predicciones.

Es comun que los funcionarios publicos no den a conocer un pronéstico hasta no estar
preparados para dar la alerta. Esta oposicidon de intereses que juega sobre los cientificos puede
ser causa de retardo o negacion de la informaciéon a la gente en el momento de mayor
necesidad y puede generar peérdida de credibilidad en el publico. Mucha gente carece de los
conocimientos necesarios para entender un prondstico, sobre todo cuando se expresa en
términos de probabilidad; también se les podria dificultar distinguir entre un prondstico
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cientificamente comprobado y otro sin validez cientifica. Por este motivo es importante la
cooperacion entre cientificos, funcionarios publicos y los medios de comunicacion para
suministrar una interpretacion comprensible y sin sensacionalismos de las predicciones
reportadas. Ademas se necesita un programa de informacion publica para transmitir los
conocimientos de los cientificos en relacion con los mecanismos del fenédmeno y los pronésticos
para las autoridades y la ciudadania.

Un ente coordinador de instituciones debe convocar un grupo de cientificos gubernamentales y
no gubernamentales que pueda ser llamado para evaluar un prondstico especifico. Para evitar
sesgos no se debe encargar de la formacién de este grupo a ninguna entidad involucrada en la
emision de pronésticos y predicciones. La emisién de alertas debe estar debidamente definida
para evitar confusiones y conflictos. Muchos funcionarios publicos a veces se abstienen en
emitir una alerta debido a un temor infundado sobre una supuesta reaccién de panico de la
comunidad o por temor que una prediccion falsa lleve al publico a ignorar totalmente la siguiente
alerta o debido a la presién por parte de intereses locales quienes temen a su vez una pérdida
econdmica como consecuencia de la interrupcion en la vida comunitaria normal o por temor a
las consecuencias politicas de la alerta. Sin embargo, los dirigentes siempre estaran obligados
a dar las alertas, y una demora injustificada solo sirve para disminuir la confianza que tenga el
publico en sus funciones que es fundamental en |la preparacion para cualquier tipo de desastre.

La experiencia en muchos casos de desastre sugiere que las advertencias no son en gran
medida ignoradas o descartadas y que la respuesta mas comun del publico en general no es el
panico, sino la falta de accién. Especialmente en el caso de los prondsticos a largo plazo, la
lejania del peligro provoca un sentido de irrealismo. La ausencia de las sefales externas con las
cuales el publico puede confirmar la amenaza por medio de sus propios sentidos, crea un
problema de credibilidad. Es importante contar con la cooperacidon de los medios de
comunicacion para ayudar a que el publico visualice concretamente los laboratorios, las redes
sismograficas y la multitud de instrumentos y aparatos utilizados para generar un prondstico.
Una descripcion concreta del plan de respuesta operativo puede contribuir al sentido de
realismo de la alerta al mismo tiempo que previene algunas reacciones desorganizadas y
perjudiciales. La participacién activa de los ciudadanos y en general de las comunidades grupos
en los programas de preparativos ayudan a aumentar la credibilidad en los prondsticos y
predicciones.

De lo anterior se concluye que los politicos elegidos deben anunciar la alerta enseguida de la
confirmacién de una prondstico creible de un evento potencialmente destructivo. Esta alerta
debe incluir una evaluacion clara de la prediccion, anotando las posibilidades de error, alguna
informacién sobre los tipos y el grado de dafio que el evento puede causar, algun
pronunciamiento acerca de los preparativos y planes desarrollados para dar respuesta al evento
y algunos consejos con relacion a la accion apropiada que deben seguir los individuos y las
instituciones. Para hacer efectivas las alertas es necesario conocer e investigar informacion
acerca de las creencias, las actitudes y las acciones del publico como respuesta a la alerta.
Algunos sectores de la poblacion o no la recibiran, o no la entenderan. Es necesario realizar un
esfuerzo para asegurar que todos los sectores de la poblacion reciban la alerta con prontitud y
que comprendan su pleno significado. Estos sectores incluyen grupos como las minorias que
hablan otro idioma, los discapacitados, los turistas y los marginados sociales.
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Es muy importante promover programas de investigacion que evallen las circunstancias que
inciden en la credibilidad de las predicciones y advertencias de un evento peligroso y las
técnicas para mejorar esa credibilidad. Igualmente es necesario estudiar la percepcion del
riesgo por parte de los individuos y las comunidades, la manera como se procesa la informacion
de un prondstico y la forma como se fija el nivel de riesgo aceptable bajo estas circunstancias.

Medidas de reduccion de riesgos

La posibilidad de una alerta anticipada de semanas o meses amplia bastante la accion
protectora que se puede tomar antes de un evento, pero a la vez crea la posibilidad de producir
efectos como desempleo, inestabilidad en la comunidad, pérdida de ingresos y disminuciones
en el valor de la propiedad a causa del pronéstico. Un programa completo de respuesta ante
una prediccién o un prondstico se compone de tres elementos: un plan para reducir riesgos que
minimice la pérdida de vidas y de propiedad y la inestabilidad en la comunidad al producirse la
alerta; un plan para preparar los organismos de atencién de emergencias, con el fin de dar
respuesta a los problemas post-evento; y un plan para controlar las consecuencias
potencialmente perjudiciales del prondstico.

Donde ya exista un plan de prevencién y atencién de desastres en operacion la respuesta ante
un pronostico sera mas que todo una aceleracion de los programas existentes. Los problemas
seran de dimensiones manejables y la ciudadania puede estar preparada para aceptar la
prediccion y los inconvenientes resultantes de la implementacién de medidas para la mitigacion
de riesgos.

Cada situacién es unica y no se puede ofrecer el mismo conjunto de medidas para la reduccion
de riesgos para todos los casos. El periodo de aviso previo, los términos de la prediccion, la
densidad de la poblacion, los costos econdmicos, las limitaciones legales y la credibilidad
otorgada al prondstico, afectaran las posibilidades de actuar. Con periodos cortos de aviso y al
acercase la ocurrencia del evento se da mas atencion a las acciones tales como la evacuacién
de las zonas vulnerables, la evacuacidén de sitios peligrosos, la interrupcion de los servicios
publicos y la restriccidn del transito en ciertas areas. Pocas veces es practico pensar en la
evacuacion masiva de la poblacion, aunque podria ser la Unica accion realista en ciertos casos
en los cuales se tiene certeza del evento y donde se conoce que sus efectos no pueden ser
disminuidos.

En ocasiones se ha propuesto la aplicacién de seguros como una manera de distribuir las
pérdidas y proveer algun incentivo a través de tarifas diferenciales en reconocimiento a la
inversion en la construccion resistente a los sismos por ejemplo. Sin embargo, una vez
anunciado el pronéstico de un evento, el seguro no se podra comerciar en la misma forma. Las
aseguradoras se mostrardn dudosas de otorgar nuevas polizas en areas de influencia del
evento y la mayoria de los individuos tendran poco interés en comprar este tipo de seguro en
las areas donde no se prevén los efectos del mismo. Es necesario estudiar profundamente el
papel de los seguros como una manera de abordar la problematica de la reduccion de riesgos.

Algunas de las medidas que parecen ser las mas indicadas, vistas de manera abstracta,
resultan dificiles de implementar o aun ineficaces como parte de un programa para la reduccion
de riesgos en respuesta a un pronéstico debido a varias consideraciones de tipo social, politico,
economico, psicologico y legal. La evacuacién de la poblacion de algunas areas selectas y el
uso de los seguros para repartir los riesgos, son medidas especialmente importantes sobre las
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cuales no se tiene un conocimiento suficiente en este momento para tomar una decisidon
acertada.

Consecuencias contraproducentes de un prondéstico

La evidencia adquirida en situaciones de amenaza conocidas sugiere que la mayoria de los
habitantes de un area sometida a un prondstico de un evento peligroso intentaran seguir sus
vidas en la forma usual. Sin embargo, puede verse seriamente afectada la base de la economia
local o regional. Las entidades financieras y empresariales regionales o nacionales, podran
decidir la conveniencia de limitar las hipotecas, los seguros o la inversion en el area
amenazada. Puede haber una migracién hacia afuera, de un nimero significante de personas, y
quiza tenga un efecto negativo sobre el turismo y el transporte. Si continuan algunas o todas
esta condiciones durante un periodo pre-evento bastante largo, se pueden producir efectos
colaterales tales como aumento en el desempleo, caida en los valores de la finca raiz, y
reduccion de los recaudos tributarios de la comunidad. Estos ultimos fendmenos rapidamente
se convertirian en la causa de una preocupacion politica y en recriminaciones.

Por lo anterior es recomendable que al emitir un prondstico se debe realizar en forma conjunta
entre el sector privado y gubernamental un seguimiento de la economia en el area amenazada,
para asegurar la deteccion temprana de cualquier cambio y hacer las sugerencias del caso al
gobierno, las empresas y las organizaciones laborales. En este tipo de analisis y seguimientos
deben participar representantes de las compafias de seguros y de inversién para tener un
espectro amplio de apreciaciones acerca de la situacion.

La pregunta general que subyace a todas las discusiones politicas es si se debe tratar de
sostener la comunidad en su forma actual o si se debe permitir y promover un flujo ordenado de
capital y de personas ante la posibilidad de la crisis. Habria que hacer estudios econémicos
intensivos de los probables costos y beneficios de las dos alternativas, sin embargo, la accion
con mas aceptacion politica indudablemente sera la de sostener a la comunidad en su forma
actual. Cualquiera de las dos alternativas de todas maneras implica costos de transicién
(desempleo, costos de reubicacién, pérdida de rentas y otros ingresos) que recaen
desproporcionalmente sobre ciertos grupos de personas. En consecuencia se requiere ayuda
financiera externa para aliviar estos costos.

Si se quiere reubicar las empresas y sus trabajadores, se necesitara de una autoridad nacional
o regional que asuma la responsabilidad por este decision, lo cual es muy dificil que se asuma.
Es mas probable que se decida mantener o sostener a la comunidad en la zona, lo cual implica
que el estado debe garantizar préstamos, las reclamaciones de los seguros, la extension de los
plazos para beneficios por desempleo y, en general, el subsidio de la economia local. Los
recursos que se introducen a la comunidad para el programa de reduccidn de riesgos,
compensan en grado variable el debilitamiento de la economia local, segun una variedad de
circunstancias. Por lo tanto, en el caso de un prondstico o una prediccion fundamentada, los
responsables de tomar las decisiones tendran que balancear los méritos relativos de sostener la
economia en el area amenazada en su nivel pre-alerta o de promover una salida ordenada de
capital. Se pueden necesitar subsidios econdmicos, 0 para sostener la economia o para
proteger a los grupos de personas que de otro modo sufririan demasiadas dificultades como
resultado de una dislocacion econdmica producida por la prediccién y la alerta.
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El temor de la comunidad con respecto a una dislocacion econdmica después de un pronéstico
de un evento peligroso como un sismo, una erupcion volcanica, un tsuanmi o un huracan y el
miedo de que las corporaciones nacionales puedan responder de tal modo que debiliten la
economia local, puede ser o bien fundada o sin justificacién. En consecuencia es necesario
llevar a cabo investigaciones acerca de las probables decisiones que afectarian la economia en
el area afectada, tomadas por dirigentes financieros y empresariales, locales y nacionales, y las
varias interacciones econémicas que probablemente resulten de estas decisiones. lgualmente
es necesario estudiar la manera como los diferentes mercados procesan la informacion de una
prediccion, particularmente los mercados de valores (privados y publicos), de finca raiz,
instituciones financieras, practicas de seguros, y los problemas de la financiacion y
mantenimiento de las operaciones de los servicios publicos.

CONCLUSIONES

En la actualidad, desde el punto de vista metodoldgico, es ampliamente aceptado que el riesgo
sea obtenido de relacionar la probabilidad de ocurrencia del fenémeno que lo genera,
denominada amenaza, con la predisposicién que ofrecen los elementos amenazados a ser
afectados por el fendbmeno, denominada vulnerabilidad.

El controlar o encausar el curso fisico de un evento, o reducir la magnitud y frecuencia de un
fenébmeno, son medidas relacionadas con la intervencion de la amenaza. La reduccion al
minimo posible de los dafios materiales mediante la modificaciéon de la resistencia de los
elementos expuestos son medidas relacionadas con la intervencién de la vulnerabilidad fisica.
Aspectos relacionados con planificacion del medio, la reglamentacién de usos del suelo,
seguros, preparativos para la atencién de emergencias y educacién son medidas de prevencién
y mitigacién, que incorporadas en los planes de desarrollo, estan dirigidas a intervenir la
vulnerabilidad fisica, funcional y social.

Ningun sistema de vigilancia o instrumentacién puede considerarse un sistema de alerta
propiamente dicho sino se cuenta con una adecuada preparacion de las instituciones y de la
comunidad para actuar o responder correctamente ante cada nivel de alerta que se declare, es
decir, es necesario desarrollar paralelamente un eficiente proceso de capacitacion e informacion
de los procedimientos de respuesta tanto de la comunidad como de las instituciones
involucradas en la atencion de la emergencia.

La preparacién se caracteriza por la elaboracion de planes operativos de emergencia, en los
cuales se incluyen las funciones de los organismos de salvamento, socorro y asistencia, el
inventario de recursos disponibles y los planes de contingencia o de procedimientos de acuerdo
con los niveles de alerta para la atencién de eventos especificos.

En la etapa de preparacion, se definen los estados de alerta y las acciones que las instituciones
y la poblacién deben realizar cuando dichos estados hayan sido declarados. Sin embargo, la
posibilidad de que puedan tenerse estados de alerta o no, antes de la ocurrencia de un
desastre, depende de que pueda realizarse la prediccion del evento generador del mismo.

Es recomendable que para todos los tipos de desastres se promueva el desarrollo de sistemas
de instrumentacion de los fenémenos que los generan, con el fin de lograr conocer mediante
procesos de investigacion las caracteristicas de los mismos. De esta manera, en muchos de los
casos estos sistemas de instrumentacion se pueden convertir en elementos de enorme
importancia para alertar la poblacién amenazada y/o cumplir una muy importante funcién que es
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conocer el potencial de ocurrencia de los eventos peligrosos, es decir la amenaza a la cual esta
sometida una ciudad, una regién o un pais.

El poder conocer que tipo de eventos pueden presentarse en el futuro en una region
determinada, asi no se conozca con exactitud cuando exactamente pueden ocurrir, es una
actividad de fundamental importancia para orientar el desarrollo de una regién, de tal manera
que el impacto de dichos eventos sea el minimo posible y que no signifiquen un trastorno para
el desarrollo social y econdmico de la misma.

El conocer los efectos potenciales y/o pérdidas que pueden presentarse en el contexto social y
material permite que dentro de los planes de desarrollo y los programas de inversion se puedan
definir medidas que eviten o atenuden las consecuencias de los futuros desastres, o bien
mediante la intervencion de la ocurrencia del evento, en el caso de que ésto sea posible, o
modificando las condiciones que propician que los efectos del mismo se presenten.
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ANEXO |

INSTRUMENTOS PARA EL MONITOREO VOLCANICO

La vigilancia volcanica se lleva en general mediante evaluaciones sismoldgicas, mediciones de
deformacion del edificio volcanico, evaluacion geoquimica y geoldgica general.

La sismologia, en el caso volcanico, estudia la tipologia de los eventos sismicos, los cuales
pueden clasificarse en eventos de alta y baja frecuencia, de largo periodo y de tremor, que son
contabilizados y catalogados de acuerdo con su energia liberada y su localizacion, lo que
permite a su vez interpretar al tipo de fendmenos que ocurren al interior del edificio volcanico,
como fracturamiento de rocas, movimiento de magma y de gases a altas presiones, etc.

Por otra parte, las mediciones de deformacion del cuerpo del volcan, obtenidas mediante
instrumentos de inclinometria y nivelaciones de alta precisién conocer los movimientos de la
masa volcanica, en términos de inflacién y deflacién, como consecuencia de la presion al
interior en los conductos, informacién que con la obtenida en sismologia y geoquimica permite
proponer modelos de los fendmenos que ocurren al interior.

Finalmente, mediante espectometros tipo COSPEC se llevan a cabo medidas de los niveles de
S0O2, en toneladas/dia, que emanan las fumarolas del volcan. Esto en adicion a la observacion
de las emisiones de ceniza que ocurren periédicamente permite, con las evaluaciones
anteriormente mencionadas, diagnosticar el comportamiento del volcan y su posible evolucién
en el corto y mediano plazo.

Este diagnostico es enviado diariamente a través de un comunicado a las autoridades de
prevencion y atencidn de desastres tanto nacionales como regionales. En caso de que la
situacion lo amerite, los observatorios recomiendan a dichas autoridades mediante
comunicacion directa un cambio en el nivel de alerta, la cual usualmente se le asigna un color
(blanco, amarillo, naranja -ocre o ambar- o rojo) dependiendo del grado de actividad pre-
eruptiva que se considere se esté presentando de acuerdo con las interpretaciones
premonitorias de los indicadores de la actividad volcanica.

Ahora bien, es importante anotar que en algunos casos en las cuencas hidrograficas que
drenan los volcanes se tienen detectores de flujos de lodo, los cuales en caso de presentarse el
fenomeno, en forma automatica y telemétrica indican la presencia de un lahar o avalancha, lo
cual activa las alarmas respectivas en sefial de alerta maxima o roja.

ANEXO Il

ESQUEMA PARA EL DESARROLLO DE PLANES DE EMERGENCIA Y CONTINGENCIA

Se presenta a continuacion a manera de propuesta una estructura tematica que permite orientar
la elaboracién de un plan general de emergencia y de contingencia por escenario de caracter
interinstitucional. Puesto en cada caso se deben definir aspectos especificos, los componentes
que se plantean pueden no ser todos los necesarios que para cada caso se requiere considerar.
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1. ORGANIZACION INTERINSTITUCIONAL

A Estructura y Jerarquia
2 Coordinacion
Procedimientos
Comunicacion
1.3 Funciones y Responsabilidades
Coordinacién general
Coordinacién operativa
Notificacién y verificacion
Senalizacién
Comunicaciones
Transito y transportes
Evacuacién
Alojamiento temporal
Registro y sistematizacion
Trabajo social y sicolégico
Abastecimiento y provisiones
Aislamiento y seguridad
Busqueda y rescate
Atencién en salud
Evaluacién de dafios
Evaluacién de necesidades
Servicios publicos
Educacion y capacitacion
Informacion publica
Remocién de escombros
Asistencia externa
Rehabilitacion

1
1

2. INVENTARIO DE RECURSOS

2.1 Instituciones
Personal disponible
Informacion basica disponible
Vehiculos y maquinaria
Equipos especiales
Combustibles
Sistemas de comunicacion
Alimentos
Suministros médicos
2.2 Sitios de concentracion
2.3 Centros de servicio
24 Equipamiento urbano
2.5 Albergues y alojamientos urbanos
2.6 Hospitales, centros y puestos de salud
2.7 Centros de reservas y suministros
2.8 Sistemas de Alerta
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2.9

Recursos del sector privado

3. ANALISIS DE RIESGOS

3.1

3.2

3.3

3.4

3.5

Identificacion de peligros
Naturales
Tecnolégicos
Instrumentacion y estudios
Investigaciones
Vigilancia y monitoreo
Evaluacidon de amenazas
Anadlisis histérico
Magnitudes
Areas de influencia
Recurrencia
Zonificacion relativa
Analisis de vulnerabilidad
Elementos expuestos
Potencial de dafios
Nivel de organizacion
Capacidad de respuesta comunitaria
Estimacién de escenarios de riesgo
Efectos potenciales directos
Personas
Lineas vitales e infraestructura
Vivienda
Centros de produccion
Comercio
Agricultura
Medio ambiente
Efectos indirectos
Afectacion econdmica
Impacto social
Zonificacion relativa

4. PLANES DE CONTINGENCIA POR ESCENARIO

41

Preparativos (fase previa)
Sistemas de alerta
Definicion de alertas
Senalizacion
Prevision de necesidades
Dotacion estratégica
Movilizacién de recursos
Entrenamiento de personal
Educacion, capacitacion e informacion
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Trabajo comunitario
Procedimientos de respuesta
Institucional
Comunitaria
Ejercicios de simulacion

4.2 Respuesta (fase de reaccion)
Activacién de alarmas
Verificacién y notificaciéon
Activaciéon de Procedimientos operativos

Dimensionamiento de la contingencia
Restricciones
Prioridades de la respuesta
Definicion del plan de accién
Reaccién de la comunidad
Movilizacién institucional
Busqueda y rescate
Transporte y evacuacion
Atencion en salud
Aislamiento y seguridad
Abastecimiento y provisiones
Alojamiento temporal
Registro y sistematizacion
Trabajo social y sicolégico
Evaluacién de dafios
Evaluacién de necesidades
Informacion publica
Remocion de escombros
Asistencia externa
Coordinacion para la rehabilitacion

5. CAPACITACION E INFORMACION

5.1 Capacitacion institucional
Informacion acerca de riesgos
Definicion de funciones
Manual de procedimientos
Entrenamiento y simulacién
5.2 Capacitacion de la comunidad
Informacion acerca de riesgos
Recomendaciones sobre comportamiento
Conocimiento de procedimientos de respuesta

6. REVISION Y ACTUALIZACION

6.1 Seguimiento de actividades
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6.2 Evaluacion periodica
6.3 Actualizacion
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PSICOLOGIA SOCIAL DE LAS ALERTAS PUBLICAS EFECTIVAS DE
DESASTRES’

Dennis S. Mileti.

Centro de Amenazas Naturales y Departamento de Sociologia

Universidad de Colorado U.S.A

Las alertas son mas frecuentes de lo que comunmente se piensa. En Estados Unidos se
presenta en promedio una evacuaciéon diaria debido a diversas situaciones de riesgo
relacionadas con huracanes, inundaciones, erupciones volcanicas, terremotos y materiales
nocivos almacenados o transportados. Aunque estas amenazas varian en sus caracteristicas,
tienen en comun el hecho de que pueden generar desastres de baja probabilidad/alta
consecuencia y que el proceso psico-social basico que orienta la respuesta es similar. Este
articulo de Dennis Mileti sintetiza la investigacion y conocimientos existentes sobre el proceso
que subyace a la respuesta de la poblacion ante alertas de desastres.

La informacién sobre amenazas y riesgos climatolégicos, geoldgicos y tecnolégicos, asi como la
comunicacion y alerta de desastres a la poblacién son un proceso casi continuo, cuando se les
observa de manera global. Por ejemplo, se ha estimado que sbélo en los Estados Unidos se
presenta en promedio una evacuacion diaria. Las alertas son declaradas por diversas
situaciones de riesgo causadas por huracanes, inundaciones, erupciones volcanicas,
terremotos y materiales nocivos almacenados o transportados. Aunque estas amenazas varian
en sus caracteristicas tienen en comun el hecho de que pueden generar desastres de baja
probabilidad/alta consecuencia y que el proceso psico-social basico que orienta la respuesta de
la poblacion es similar. El objetivo de este documento es sintetizar la investigacion y
conocimiento existentes sobre el proceso que subyace la respuesta de la poblacién ante alertas
de desastres.

LA RESPUESTA PUBLICA A LAS ALERTAS ES UN PROCESO SOCIAL

El modelo de estimulo-respuesta no caracteriza del todo bien la reaccién de la poblacién ante
las alertas para impedir un desastre, es decir, no sélo se necesita escuchar una alerta para que
se tomen las respectivas acciones de proteccion. Es comun que la gente que escucha una
alerta pase primero por un proceso psico-social mediante el cual se realizan definiciones
personales sobre el riesgo al que se enfrentan e ideas de qué hacer antes de tomar acciones de
proteccion. Este proceso se divide en varias fases: (1) el escuchar la alerta, (2) el comprender
personalmente lo que la alerta significa, (3) el desarrollar un nivel de credibilidad en la
informacién sobre el riesgo transmitida en la alerta, (4) el personificar el riesgo, o el percibir que
es un problema de alguien mas, y (5) el decidir si hay algo por hacer y responder al riesgo que

* Ponencia presentada en el Taller sobre Comunicacién entre Vulcandlogos y autoridades civiles, auspiciado por el
Instituto de Investigaciones en Geociencias, Mineria y Quimica (IN-GEOMINAS) y el U.S. Geological Survey.
Popayan, Colombia. Junio 1995.
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se enfrenta de la manera que se considera mas apropiada. Los sistemas de alerta publica que
tienen en cuenta este proceso pueden ser muy efectivos para ayudar a la poblacion en riesgo a
encontrar seguridad antes de que el desastre suceda. Aquellos sistemas de alerta que no han
sido disefados teniendo en cuenta la respuesta psico-social de la poblacion son definitivamente
menos idéneos para lograr reacciones correctas de proteccion publica antes de un desastre.

El Escuchar

La primera etapa en el proceso psico-social de la respuesta de la poblacion ante la alerta de un
peligro es el oir que existe una emergencia, por lo general a través de senales de alarma
comunes como una sirena o un mensaje de advertencia (Mileti y Sorensen, 1987). Sin embargo,
no puede asumirse que todas las personas escuchen todas las alertas de emergencia. Aun
cuando es fisicamente posible para la gente el oir una advertencia, diversos factores podrian
impedir que dicho mensaje sea realmente escuchado. Podria suceder que la gente no los oiga
debido factores relacionados con sus costumbres cotidianas (por ejemplo que no escuchen
radio o vean television), o con su percepcion selectiva (por ejemplo, que escuchen soélo lo que
ellos quieren oir debido a la predisposicién de mantener una rutina en sus vidas). El no oir una
alerta por lo general impide o al menos demora el tomar las acciones de auto-proteccion (cf.,
Anderson, 1969; Turner et al., 1981; Lardry y Rogers, 1982; Perry y Lindell, 1986; Bellamy,
1987; Tierney, 1987).

El Entender

En segundo lugar, una vez oida la informacion de una alerta, ésta debe ser comprendida. Esto
no significa simplemente entender lo que se escuchd, sino mas bien darle un significado
personal al mensaje. El significado o entendimiento varia de persona a persona, y estos
diversos entendimientos podrian o no ser el significado dado por los emisores de la alerta (cf.,
Haas, Cochrane y Eddy, 1977; Foster, 1980; Perry, Lindell y Greene, 1981; Lehto y Miller,
1986). Por ejemplo, una persona podria entender la alerta de una inundacién como una
inundacion que llega hasta el techo, mientras que otra podria solo visualizar una fuga de agua
que llega a los tobillos; una caida de cenizas volcanicas puede entenderse como un gran manto
sofocante que cubre todo, o simplemente como una ligera capa de polvo sucio; y una
probabilidad de un 50% de ocurrencia puede ser interpretada como una certeza por algunos y
como no probable por otros. Estos ejemplos demuestran que los mensajes de alerta pueden
entenderse de manera diferente por personas distintas.

Adicionalmente, el entender una alerta esta relacionado con el nivel de conocimiento y
referencia de las personas. Podria ser dificil para la gente entender una alerta de un peligro
cuando no se comprende muy bien la nocién de peligro. Por consiguiente, la alerta de una
emergencia debe ser capaz de proporcionar a la poblacion una informacién precisa y comun
sobre los riesgos y amenazas. Los diferentes entendimientos que puedan surgir entre las
personas, si ocurriera una emergencia, pueden evitarse con una adecuada planificacién. Por
ejemplo, a una poblacién instruida en lo que a amenazas se refiere (mucho antes de oir
alertas), le sera mas facil entender las alertas que se emitan en un futuro.

El Creer

La accion publica de proteccidn también se ve alentada si la gente cree que la alerta es real y
que la informacién contenida en el mensaje es exacta. Pero comunmente, la creencia en los
mensajes de alerta escuchados varia de acuerdo con la gente (cf., Clifford, 1956; Wallace,
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1956; Demerath, 1957; Williams, 1957; Fritz, 1961; Moore, Bates, Layman y Parenton, 1963;
Drabek, 1969; Mileti, 1975; Mileti, Drabek y Haas, 1975; Quarantelli, 1980; Yamamoto y
Quarantelli, 1982).

El Personificar

La gente también considera las implicaciones que las alertas puedan tener en ellos mismos y
sus grupos, por ejemplo sus familias. Si la gente piensa que la informacion sobre la emergencia
no tiene significado para ellos (el sindrome de "eso no puede sucederme a mi"), probablemente
la ignoraran. Pero si la gente piensa que la informacion de la emergencia va dirigida a ellos (el
sindrome de "puedo ser yo"), ellos actuaran segun la situacion. La personificaciéon puede llevar
a dos caminos, a una sub-respuesta o a una supra-respuesta a las emergencias (Perry, Greene
y Mushkatel, 1983; Nigg, 1987).

El Responder

Finalmente, cuando una persona ha oido una informacién sobre emergencias, ha formado un
entendimiento de lo que se ha dicho, ha definido un nivel de credibilidad en lo que se ha dicho y
ha determinado un nivel de personificacion del riesgo, entonces actua con base en las
percepciones personales formadas (cf., McLuckie, 1970; Mileti et al. 1975; Baker, 1979; Flynn y
Chalmers, 1980; Quarantelli, 1980; Nigg, 1987; Perry, 1981). Tipicamente, una persona
atraviesa por estas fases cada vez que recibe una nueva alerta.

El Confirmar

La gente no espera pasivamente la llegada de mas informacion en un caso de alerta. Por el
contrario, la mayoria de la gente busca informacion adicional. Cuando se recibe una alerta, la
mayoria de la gente trata de verificar lo que ha oido buscando mas informacion en otros
mensajes de alerta o en otras personas o fuentes relacionadas con las alertas. El buscar
informacién para confirmar las alertas previas o el recibir nueva informacion que confirme la
informacién anterior constituyen el proceso de confirmacion. (Danzing, Thayer y Galater, 1958;
Drabek, 1969; Drabek y Stephenson, 1971; Mileti et al. 1975; Quarantelli, 1984).

La confirmacién es la razén principal por la cual las lineas telefénicas y otros medios de
comunicacion que la gente emplea, se congestionan después de que se ha emitido una alerta
de emergencia publica; la gente llama a sus amigos y parientes para conocer su interpretacion
del evento y saber qué van a hacer. La confirmacién ocurre porque la gente esta ansiosa de
informacién después de recibir la alerta. Es raro que la gente se vea abrumada por la
informacién en una situacion de alerta. Por el contrario, se da un vacio de informacién causado
por la incertidumbre, particularmente cuando estan por ocurrir eventos raros o poco familiares.
Este vacio generalmente crea una demanda publica de mas informacion de la que se esta
difundiendo en el mensaje de alerta. Por consiguiente, la confirmaciéon juega un importante
papel en el proceso de advertir y es parte de cada etapa en el proceso social; facilita el
entendimiento, la credibilidad, la personificacion y la toma de decisiones (Mileti y Sorensen,
1990).
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MODELO DE DETERMINANTES Y CONSECUENCIAS DE LA RESPUESTA A UNA ALERTA
PUBLICA

ESCUCHAR ; ‘/—"'ACTDRES DEL RECEPTOR

FROCESO

1 Entendimiento
Credibilidad
Personalizacidn

CONFIRMACION |4 RESPUESTA

FACTORES DEL EMISOR

Resumen. Para reiterar, el proceso de alerta-respuesta empieza cuando se escucha la alerta.
Aunque el oir una alerta precede a la respuesta, el simplemente oirla a menudo no es suficiente
para hacer que la gente actue. La siguiente etapa es entender la alerta. Entonces la gente debe
creer que la alerta es verdadera y exacta. Luego, la gente debe personificar el mensaje para
hacer que sea relevante para ellos mismos. Finalmente, deben decidirse a tomar acciones y
superar los obstaculos que les impidan tomar dichas acciones. Por lo general la gente cumple
con su decision de respuesta a menos que los obstaculos se lo impidan (por ejemplo, la falta de
un automovil para la evacuacion). Estas caracteristicas situacionales y de respuesta varian
ampliamente entre los miembros de una sociedad que se hallan en una situacién de alerta, y
también segun los diferentes eventos. Como se discute en la siguiente seccién, lo que sucede
en cada fase del proceso es también el resultado de la interaccion entre los que envian la
informacion sobre la emergencia (los "emisores") y aquéllos quienes la reciben (los
"receptores”).

El antiguo principio de que la gente actua en respuesta a una alerta de peligro de acuerdo con
sus percepciones situacionales del riesgo, ha sido investigado con base en una variedad de
culturas y contextos de emergencias naturales y tecnoldgicas. A los primeros trabajos le
sucedieron docenas de investigaciones sobre cdmo la percepcion situacional del riesgo influye
en el comportamiento ante una emergencia. Existen muchos buenos estudios sobre los
diversos tipos de emergencias que brindan, cuando se les observa en conjunto, a los
especialistas y planificadores conocimientos firmes sobre el como y el por qué la sociedad
responde ante las alertas. Los determinantes de percepcion del riesgo y comportamiento
pueden agruparse en términos de un sistema de alerta, o "emisor" y "receptor”, o en
caracteristicas situacionales en el proceso de comunicacion de alertas sobre peligros.
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FACTORES DEL SISTEMA DE ALERTA QUE INFLUYEN EN EL PROCESO DE
RESPUESTA DE LA SOCIEDAD

En primer lugar tenemos la fuente de informacion de la alerta. La persona o agencia de la cual
proviene la informacién sobre una emergencia publica o una alerta debe ser creible y confiable
para la gente receptora de las alertas. Las alertas son mas creibles si provienen de un grupo de
personas, porque la gente tiene diferentes opiniones sobre quien es creible y quien no. Los
mensajes de alerta que contienen comentarios de cientificos, organizaciones y oficiales sirven
para disminuir la posibilidad de que alguna fuente pueda ser considerada no creible (cf. Drabek,
1969; Drabek y Stephenson, 1971; Mileti et al. 1981). Por ejemplo, un mensaje de alerta que
proviene de un conjunto de fuentes podria decir: "Hace unos momentos acaban de reunirse el
alcalde y el jefe de defensa civil con cientificos de nuestra universidad local y del Observatorio
Vulcanolégico, asi como con el jefe de la Cruz Roja local, por lo que deseamos advertir que..."

En segundo lugar, la coherencia del mensaje es también un determinante para el
entendimiento, la credibilidad y la personificacion. El estudio de la inundacién del Rio Grande
proporciond la primera documentacién sobre este aspecto (Clifford, 1956); se concluyé que la
inconsistencia de la informacion causé confusion y que le fue dificil a la gente entender o creer
que iba a suceder una inundacion. Fritz (1961) llegd a la misma conclusion en un estudio sobre
la respuesta ante alertas en una serie de desastres. El mensaje debe ser también consistente
en la forma como se transmite la informacién sobre el nivel de riesgo.

Un mensaje de alerta es mejor si es consistente en la informacién que suministra y en el tono
en el que se suministra (cf. Drabek, 1969; Foster, 1980; Perry y Greene, 1982; Sorensen, 1982
y 1985; Quarantelli, 1984; Rogers, 1985). La inconsistencia en el tono o en la informacion de un
mensaje crea confusion e incertidumbre entre los receptores. No tiene consistencia decir a la
poblacion que evacue pero que sus hijos permanezcan en la escuela de su barrio. Tampoco es
consistente que un mensaje diga que algo malo puede suceder pero que no hay porqué
preocuparse.

Infortunadamente, en la mayoria de las situaciones de emergencia se presentan numerosas
incoherencias entre las diferentes alertas a medida que mas se conoce sobre la neutralizacion
del evento y se actualiza la informaciéon. Por ejemplo, las incoherencias pueden aparecer
cuando una nueva informacién revela que la amenaza ha disminuido o aumentado, la cantidad
de poblacion en riesgo se ha incrementado o reducido, y asi sucesivamente. La frecuente
actualizaciéon de la situacién con explicaciones completas del porqué las condiciones han
cambiado pueden ayudar a superar tales inconsistencias.

En tercer lugar esta la exactitud de lo dicho en un mensaje de emergencia. Un mensaje de
alerta debe contener exactitud, tiempo y datos completos. La exactitud es el grado de veracidad
de los contenidos que el mensaje posee sobre riesgo, ubicacion y del qué hacer. Si la gente
sabe o sospecha que no esta recibiendo "toda la verdad", probablemente ignorara las
indicaciones sobre como responder, y en su lugar lo hara de acuerdo con sus sospechas. Se ha
encontrado que errores en alertas en el pasado han ocasionado que la gente no crea en alertas
posteriores (Mileti et al. 1975). La exactitud se mejora de simplemente siendo totalmente
abiertos y honestos con el publico al momento de informar sobre una amenaza. Ademas, la
exactitud es importante en partes del mensaje que pueden ser consideradas como triviales por
la fuente oficial. Por ejemplo, denominar a la Broad Street "Board" Street por error, podria ser
una sefal para el publico de que otra informacioén esencial podria estar también incorrecta, aun

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 119



Desastres y Sociedad /No. 6/ Afio 4

cuando los receptores del mensaje puedan corregir el error con base en su conocimiento
personal.

En cuarto lugar tenemos la claridad de la informacion sobre la emergencia. Un mensaje de
alerta debe emitirse con palabras claras y en un lenguaje simple y comprensible, de modo que
la gente sepa qué esta sucediendo y qué deberia hacer (Quarantelli, 1984, 104). La falta de
claridad en un mensaje puede conducir a la poblacién a malentender el mismo (cf., Williams,
1957; McLuckie, 1970; Drabek y Stephenson, 1971). Por ejemplo, en el caso de una
emergencia en una planta de energia nuclear, en lugar de decir "Una posible salida transitoria
del reactor puede dar como resultado una repentina reubicacion de los materiales del nucleo
fuera del vaso contenedor”, una buena alerta deberia decir simplemente: "Alguna radiacion
puede fugarse por un agujero en el reactor nuclear".

En quinto lugar, un mensaje debe transmitir un alto nivel de certeza sobre los eventos que estan
sucediendo y lo que la gente deberia hacer. Aun si existieran pocas probabilidades o una
situacién ambigua, el mensaje debe darse con certeza. Un mensaje que transmite certeza debe
decir, por ejemplo, "No tenemos manera de saber con total certidumbre si el volcan realmente
hara erupcién a las 3:00pm, pero hemos decidido recomendar la total evacuacion de la zona
antes de esa hora, y actuar como si el peligro de erupcién se verificara". La certeza determina el
nivel de creencia en una alerta y afecta la toma de decisiones (cf. Turner et al. 1979; Perry,
Lindell y Greene, 1982). En un estudio de respuestas a las predicciones de terremotos, por
ejemplo, Mileti et al. (1981) hallaron que las alertas se tornan mas creibles a medida que las
probabilidades vinculadas a las mismas aumentan.

La certeza en los mensajes de alerta va mas alla del contenido del mensaje e incluyen el tono
con el cual es transmitido al publico. La persona que dice el mensaje debe hacerlo como si lo
creyera o estuviera seguro(a) de lo que dice. Si las alertas son ciertas, las decisiones para
responder son mas factibles.

Sexto, un mensaje debe proporcionar la suficiente informacién, de modo que el publico tenga
una idea exacta de lo que estad sucediendo. El no saber, o sentir que no se tiene suficiente
informacién crea confusion, incertidumbre y ansiedad, mientras que demasiados detalles en el
mensaje podrian abrumar a la gente. EI mensaje debe contener la informacién suficiente, de
modo que la primera respuesta del publico no sea llenar su vacio de informacién con
percepciones malinformadas o temores. La cantidad de informacion proporcionada afecta el
entendimiento, personificacion y toma de decisiones. Un estudio sobre la respuesta de una
familia a las alertas sobre huracanes e inundaciones realizado por Leik, Carter y Clark (1981),
por ejemplo, encontré que las alertas generales y vagas ocasionaban que la gente no tomara
las acciones de proteccion. En el estudio de respuesta a las erupciones volcanicas del Monte
Santa Helena se hallé que informacién mas detallada condujo a niveles mas altos de
percepcion del riesgo, y, por lo tanto aumenté las posibilidades de que las personas tomaran
acciones de proteccion (Perry y Greene, 1983).

Un mensaje de alerta, entonces, debe proporcionar al publico la suficiente informacién sobre la
factibilidad de no ocurrencia de un peligro, mediante la descripcion del evento que podria ocurrir
y de la amenaza que representa para la poblacién. Por ejemplo, no es suficiente en una alerta
simplemente sefalar que una erupcion esta acompanada de /ahars o flujos de lodo, ésta debe
describir también la altura y velocidad del impacto que tendra y la extension y ubicacion de las
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areas que podrian verse afectadas. Una alerta podria describir a "una pared de agua de 6
metros de altura moviéndose a 64 kildbmetros por hora" refiriéndose a una inundacion repentina
y violenta, a "una explosion que cubre la mitad del pais mas caliente que el centro del sol" por
una explosion nuclear, o "un movimiento sismico lo suficientemente severo como para echar
abajo la mitad de los edificios de ladrillos no reforzados de la ciudad" por un terremoto. Si una
amenaza esta bien descrita, la gente podra entender mejor la l6gica de las acciones de
proteccion que se estan recomendando y proporcionando con racionalidad, que tendran como
consecuencia un determinado comportamiento. Las amenazas deben describirse con los
detalles suficientes, de modo que toda la gente del publico entienda el caracter del agente de
desastre del cual deben protegerse. El informar al publico sobre las caracteristicas fisicas de la
amenaza reducira la cantidad de personas dentro de la poblacién que perciban mal la amenaza
y que por ende tomen malas decisiones debido a malas interpretaciones.

En séptimo lugar, y quizds lo mas importante, un mensaje de alerta debe tener una guia y
especificaciones sobre lo que la gente debe hacer si se encuentra en una situaciéon como la que
esta siendo descrita, y el tiempo con el que cuenta para actuar. No puede asumirse que las
personas sepan en qué consiste una accion de proteccion adecuada; la accién de proteccion
debe ser descrita. El entendimiento publico de la informacién sobre el riesgo en situaciones de
emergencia se refuerza si se especifica el riesgo, la amenaza, lo que el publico debe hacer y
con cuanto tiempo dispone antes del impacto (cf. Drabek y Bongs, 1968; Mileti y Beck, 1975;
Flynn, 1979; Dynes, Purcell, Wenger, Stern, Stalling y Johnson, 1979; Carter, 1980; Perry y
Greene, 1982; Perry, Greene y Mushkatel, 1983; Quarantelli, 1984; Nigg, 1987). Por ejemplo,
en el estudio sobre la inundacion del Big Thompson Canyon (El Gran Canon Thompson) se
hallé que la gente que recibi6é alertas durante la inundacién, no necesariamente se le advirtié
sobre el qué hacer (Gruntfest, 1977),. En consecuencia, muchos de los alertados intentaron
incorrectamente conducir para salir del cafion y murieron. Este punto no es tan obvio como
parece. Por ejemplo, las alertas deben hacer mas que decir a la gente que deben "ir a un
terreno alto". Un terreno alto para algunos podria ser un terreno bajo para otros. El término
"terreno alto" debe ser definido, por ejemplo: "un terreno mas alto que el techo de la casa
municipal", o especificar las areas adonde la poblacién podria evacuar.

Octavo, la frecuencia o el numero de veces que se envia un mensaje de alerta afecta la
disposicién a oirlo, entenderlo, creerlo y decidir qué hacer, y en consecuencia es importante en
la mayoria de las etapas de la respuesta. Numerosos estudios subrayan la importancia de oir
repetidamente una alerta para generar una respuesta (cf. Fritz y Marks, 1954; Drabek y Bongs,
1968; Mileti y Beck, 1975; Baker, 1979; Turner, 1983; Mikami e lkeda, 1985; Rogers, 1985). La
frecuencia de repeticion de los mensajes publicos debe indicarse en los mensajes mismos, de
modo que la gente esté informada sobre cuando lo oiran, nuevamente, o cuando habran nuevas
noticias. Esta informacion puede reducir la ansiedad creada al no saber cuando se puede
confirmar lo que estd sucediendo o tener mas detalles. Los mensajes frecuentes también
pueden ayudar a reducir los efectos de las malas informaciones y percepciones. Existen
algunas ventajas potenciales de los mensajes de alertas que se emiten frecuentemente; por
ejemplo el repetir: "Este mensaje se repetira en esta misma estacién cada quince minutos, a
menos que se tenga avances sobre lo acontecido", hace que la gente se concentre en las
alertas oficiales, reduce los rumores y aumenta la confianza del publico en la validez de las
alertas.
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No existe una férmula magica que especifique qué tan frecuentemente debe repetirse un
mensaje de alerta, pero pueden establecerse pautas con base al conocimiento de como el
publico procesa la informacion que recibe en las alertas. En parte, la frecuencia de difusion se
adapta a la dinamica del riesgo emergente y su severidad, y también se ve influenciada por el
aumento o cambio en el conocimiento sobre el riesgo. La frecuencia se marca segun las
necesidades del publico en riesgo. Es dificil proporcionar demasiadas alertas a una poblacion
en riesgo. La gente desea informaciones actualizadas aun cuando la informacion de la alerta
varie muy poco. Sin embargo, en situaciones de emergencias prolongadas se llega a un punto
en el que el envio de mensajes sin nueva informacién podria resultar contraproducente.

En noveno lugar encontramos la especificacion de la localidad afectada por el mensaje. El
identificar el sitio es importante para determinar la credibilidad y personificacion de un mensaje.
La informacién proporcionada en la alerta debe sefialar claramente las areas afectadas o
potencialmente impactables por el evento. Asimismo, se le debe decir a la gente si ellos son en
realidad los receptores del mensaje. Por ejemplo, Diggory (1956) mostré que mientras mas
cerca esté el receptor al area amenazada hay mayores probabilidades de que éste crea en el
mensaje. Otros estudios demuestran que mas mensajes acerca de la localizacion especifica
conducen a mayores niveles de personificacion del riesgo (Perry y Greene, 1983; Nigg, 1987).

Al especificar la ubicacion del riesgo la mejor manera de hacerlo es a través de una informacién
que sea facil de entender para el publico. Por ejemplo, una alerta de una inundacién repentina y
violenta podria decir: "La zona de la ciudad que se vera afectada por la inundacioén estara entre
las Calles dos y cinco, desde la avenida EIm hasta el Bulevar Magnolia". Si existen dudas que
la poblacion que esta segura puede tener motivos para preocuparse por su bienestar, entonces
la alerta también debe estar dirigida a ellos, por ejemplo: "La gente que vive en otros lugares de
la ciudad no se vera afectada por la inundacién”, sin embargo una informacion como ésta debe
contar con explicaciones de porqué se encuentran seguros. El dirigirse a las personas que no
son el objetivo de la alerta es importante porque la audiencia del mensaje no se limitara sélo a
aquéllos que estan en riesgo.

Y en décimo lugar tenemos que el canal de informacion juega un papel importante en la
respuesta a la alerta. El transmitir una informacion sobre un riesgo a través de multiples canales
como los medios de comunicacion impresos y electronicos o la correspondencia personal, ha
demostrado que mejora la disposicion del publico a escuchar, entender, creer y responder las
alertas (cf. Mileti y Beck, 1975; Flynn, 1979; Turner et al. 1979; Carter, 1980; Hiroi, Mikami y
Miyata, 1985; Rogers, 1985; Nigg, 1987). Las alertas pueden emitirse a través de una variedad
de medios, por ejemplo, oralmente, con sefales electrénicas, 0 mediante impresos. Oralmente
implica hacerlo directamente o difundirlas con altavoces, sistemas de comunicacion publicos,
teléfono, radio o television. Las sefiales incluyen sirenas, alarmas, silbatos, signos y luces.
Mientras que los mensajes impresos y la informacion grafica puede darse a través de panfletos,
folletos o videos. Las alertas efectivas emplean una serie de canales posibles en lugar de uno
solo. Esto ayuda a llegar a la mayor cantidad de personas posible en un corto tiempo.

FACTORES DE ALERTA DEL RECEPTOR QUE INFLUYEN EN EL PROCESO DE
RESPUESTA PUBLICA

Las acciones de proteccién publica en respuesta a las alertas para impedir desastres
tecnoldgicos y naturales han mostrado que también tienen relacién con las caracteristicas
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situacionales y personales de aquéllos que reciben las alertas. Las caracteristicas de los
"receptores” se encuentran dentro de seis categorias generales.

EL ESTILO Y CONTENIDO DE UN MENSAJE DE ALERTA
ESTILO DEL CONTENIDO DEL MENSAJE

MENSAJE AMENAZA | UBICACION GUIA TIEMPO FUENTES

Especificidad

Consistencia

Exactitud

Certeza

Claridad

Primero, las claves ambientales o caracteristicas fisicas de una situacion de emergencia
pueden interactuar con los factores del emisor a fin de transmitir la informacion a los receptores.
La visibilidad de una amenaza es una caracteristica fisica. Es dificil (0 al menos mas dificil), por
ejemplo, para el publico creer en una alerta de inundacion cuando el dia esta soleado, prestar
atencion a una alerta de evacuacion si ve que los vecinos no estan evacuando, o creer que aun
esta en peligro si la caida de cenizas de un volcan se ha detenido. Cuando suceden huracanes,
a menudo la gente espera que el clima cambie para evacuar. Tales claves ambientales son
importantes para el entendimiento, creencia, personificacion y confirmacion de una amenaza,
asi como para la respuesta a la misma (cf. Drabek, 1969; Mileti et al. 1975; Flynn, 1979;
Quarantelli, 1980; Cutter y Barnes, 1982; Saarinen y Sell, 1985; Bellamy, 1987; Rogers y
Nehnevajsa, 1987; Tierney, 1987). Por consiguiente, cuando no existen estas claves es
importante utilizar medios artificiales para llamar la atencion y crear un ambiente de alerta; las
sirenas pueden ayudar a lograr este efecto. La ubicacién del riesgo o la proximidad geografica
de las personas en riesgo al peligro es otra clase de factor fisico que afecta la credibilidad y
personificacion (cf. Diggory, 1956; Flynn y Chalmers, 1980; Perry y Lindell, 1986).

Segundo, los factores sociales establecidos caracterizan el contexto en el cual se recibe la
informacion sobre la emergencia. Dichos factores incluyen si la familia estd o no unida cuando
se envia la alerta, qué actividades estan realizando en ese momento y qué otras estan haciendo
para responder. Los factores sociales establecidos afectan la credibilidad, las decisiones y
respuestas (cf. Clifford, 1956; Moore et al. 1963; Dynes y Quarantelli, 1968; Drabek y
Stephenson, 1971; Flynn, 1979, Gutter, 1987). Mack y Baker (1961), por ejemplo, reportaron
que la union familiar al momento de una alerta aumenta la probabilidad de credibilidad. Del
mismo modo, Drabek y Stephenson (1971) sefalaron que las familias que estan unidas al
momento de una alerta tienen mas probabilidades de responder a la alerta. La importancia de la
unién familiar en las decisiones de evacuacién en situaciones de emergencia ocasionadas por
el hombre se comprueba con el accidente de Three Mile Island (TMI), en el cual s6lo el 10.6%
de la muestra de los hogares tuvieron algunos miembros que evacuaron y algunos miembros
que se quedaron. Esto significa que casi el 90% de los hogares actuaron como unidades
familiares. Ademas, los vecinos y amigos que evacuan son influencias importantes en la toma
de decisiones para evacuar. En un articulo preparado por Cutter y Bames (1982), se senal6 que
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para algunas personas en TMI, el comportamiento en la evacuacién estuvo asociado al hecho
de saber que un vecino habia evacuado.

Tercero, los vinculos de los receptores pueden afectar la decision para responder a las alertas
(cf. Clifford, 1956; Gruntfest, 1977; Worth y McLuckie, 1977; Mileti et al. 1981; Rogers, 1985;
Bellamy, 1987). Perry (1979), por ejemplo, hall6 que a medida que la cohesién de una familia
aumentaba, la probabilidad de evacuacion como respuesta a una alerta de inundacién también
aumentaba. Esto también se hallé en el caso de situaciones de emergencia nuclear, cuando
Sorensen y Richardson (1983) encontraron que el hecho de saber que alguien trabajaba en la
unidad que tenia los reactores en TMI fue relacionado con la decisiéon de no evacuar durante el
accidente.

Cuarto, las caracteristicas socio-demograficas del receptor, tales como recursos, género y
estrato socio-econdimico, pueden influir en el hecho de escuchar, entender, creer, personificar y
responder las alertas (cf. Friedsam, 1962; Flynn, 1979; Turner et al. 1979; Perry, Lindell y
Greene, 1981; Yamamoto y Quarantelli, 1982; Rogers, 1985; Nigg, 1987; Perry, 1987). Por
ejemplo la gente mas anciana tuvo menos probabilidades de escuchar la fuente de la alerta
sobre la inundacion de Rapid City (Mileti, 1975). Y en un analisis del accidente en TMI,
Sorensen y Richardson (1983) hallaron que la gente mas anciana tuvo menos posibilidades de
evacuar, lo que tiene relaciéon con otros estudios de la evacuacion en TMI. Asimismo, se ha
encontrado que el género tiene relacion con la credibilidad en las alertas, en el sentido de que
las mujeres tienen mas predisposicion para creer en las alertas que los hombres (cf. Drabek,
1969; Turner et al. 1981; Yamamoto y Qurantelli, 1982). El fundamento de esta asociacion, sin
embargo, no esta bien entendido.

Quinto, las caracteristicas psicolégicas del receptor, por ejemplo, capacidades cognitivas,
personalidad, o actitudes pueden influir en la recepcién de una alerta. Las limitaciones en las
capacidades cognoscitivas para procesar la informacién son un obstaculo para todas las
personas que reciben alertas. Las variaciones en dichas capacidades influyen en el
entendimiento y en la toma de decisiones (cf. Sims y Baumann, 1972; Flynn, 1979; Turner et al.
1981; Quarantelli, 1980; Perry, 1987).

TIPOLOGIA DE LAS CARACTERISTICAS DEL RECEPTOR
ATRIBUTOS AMBIENTALES

Claves (fisicas, sociales)
Proximidad (distancia, tiempo)

ATRIBUTOS SOCIALES

Sistema (familia y comunidad)

Recursos (fisicos, sociales, econémicos)

Rol (edad, género, responsabilidad, estatus)

Cultura (etnia, idioma)

Actividad (durmiendo, trabajando, comprometida con la recreacion)

ATRIBUTOS PSICOLOGICOS
Conocimiento (amenaza, accion de proteccion, planes)
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Cogniciones (tension, fatalismo)
Experiencia (tipo, reciente)

ATRIBUTOS FISIOLOGICOS
Discapacidades

Los rasgos de personalidad estan también relacionados con la toma de decisiones y el
comportamiento. El factor de la personalidad mas investigado en lo que se refiere a respuestas
a alertas de desastres es el "locus del control". Simplemente se puede afirmar que: la gente con
un locus de control interno es muy autodeterminada; la gente con un locus de control externo se
caracteriza por tener una visién fatalista del mundo (cf. Rotter y Mulry, 1965; Rotter, 1966;
Strickland, 1965; Davis y Phares, 1967; Lefcourt, 1976). La gente "interna" tiende a sentir que
tiene el control de su vida y su comportamiento, mientras que la gente "externa" siente que su
destino esta en las manos de otros. La gente que posee un locus de control interno tienen mas
predisposicion a escuchar, creer, personificar y responder a las alertas que la gente que tiene
un locus de control externo (cf. Dynes et al. 1979; Flynn, 1979; Turner et al. 1981; Lardry y
Rogers, 1982).

Y, sexto, las percepciones pre-alerta juegan un papel en el hecho de escuchar una alertay en la
toma de decisiones. El concepto de percepcion selectiva se refiere a la tendencia de filtrar
informacion para confrontarla con las visiones existentes. La falta de una adecuada informacion
sobre emergencias podria hacer que la gente haga caso omiso de las alertas si sus
percepciones del riesgo ya estan desviadas. Dichas percepciones pre-alerta podrian influir
también en la toma de decisiones (cf. Baker, 1979; Flynn, 1979; Livermore y Wilson, 1981; Mileti
et al. 1981).

Resumen y Conclusiones

Durante las ultimas décadas se han estado realizando investigaciones sobre la respuesta de la
poblacion a las alertas, estudiando una amplia serie de eventos climatolégicos, geoldgicos y
tecnoldgicos. Dichos estudios han sido de diversos tipos; mientras que unos han sido
descriptivos, otros han probado hipétesis. Algunos han utilizado un sofisticado analisis
multivariable y otros han considerado satisfactorio explorar el caracter de algunas hipotesis
basandose en pruebas estadisticas simples de correlacién y significancia. Existe suficiente
evidencia para llegar a la conclusion de que es imprudente presumir que todos los miembros de
la sociedad escuchen una alerta tan sodlo porque es declarada, puesto que la literatura
claramente demuestra que el hecho de escuchar una alerta estd influenciada por factores
situacionales tanto del emisor como del receptor.

Los registros de las investigaciones sefalan las caracteristicas de las alertas que maximizan la
probabilidad para que sean correctamente entendidas, aceptadas, personificadas vy
respondidas. Las alertas mas efectivas son aquéllas que especifican el impacto, las ubicacion,
las acciones de proteccion a ejecutar, el momento del impacto y el caracter del riesgo; las que
son coherentes y seguras, las que indican porqué se debe de tomar acciones; las que se
transmiten por multiples canales de comunicacion, se repiten frecuentemente y cuentan con el
respaldo de un panel de oficiales, cientificos y expertos que gozan de la credibilidad de todos.
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La gente responde a las alertas a través de un proceso psico-social. El planificar una respuesta
publica firme para futuras emergencias significa que este proceso psicoldgico y social debe ser
entendido por aquéllos involucrados en el proceso de alerta y debe estar dirigido por aquéllos
que planifican una posible difusién de alertas a un publico que se encuentra ante un peligro
futuro. Lo que las personas de una sociedad en peligro hagan o dejen de hacer, es decir,
escuchen, entiendan, crean, personifiquen y respondan a las alertas de emergencias, no es el
resultado del azar. Los pasos secuenciales en el proceso de respuesta a las alertas son las
consecuencias de los efectos del mensaje sobre el riesgo y de las caracteristicas
personales/situacionales agrupadas dentro de las categorias de los factores del receptor y del
emisor.

Por consiguiente, la alerta publica de desastres es un proceso y no un acto. Las
comunicaciones que dan como resultado percepciones publicas exactas del riesgo y del
comportamiento en proporcion al riesgo que se enfrenta, por lo general han estado compuestas
de multiples comunicaciones, dispuestas en un formato programatico, que comprenden una
serie de variables o factores comunicacionales, por ejemplo: fuente, coherencia, exactitud,
claridad, certeza, guia, frecuencia, ubicacién, canal de comunicacion, y asi sucesivamente. La
respuesta de la poblacion a las alertas puede entenderse y planificarse mejor si se le considera
como una serie de factores secuenciales relacionados: escuchar la alerta, entender lo que se
dice en ella, creer en lo que se escucha, personificar lo que se cree de un modo apropiado,
decidir qué hacer y luego definir un comportamiento.

Las caracteristicas del receptor varian ampliamente segun los miembros de una sociedad en
una determinada situacion de alerta, y también segun los diferentes eventos. En las alertas que
proporcionan al publico informaciéon convincente y razonable sobre la emergencia, el
entendimiento, la credibilidad, personificacién y respuesta de la poblaciéon pueden ser firmes.
Los efectos de los determinantes del receptor sobre los resultados del proceso de alerta no son
leyes invariables de la naturaleza. Es posible disefar un sistema de alerta con caracteristicas
del emisor que maximicen la probabilidad de una respuesta publica firme, y también minimicen
los impactos negativos de algunas caracteristicas del receptor. Las alertas que dan como
resultado percepciones publicas mas exactas del riesgo y comportamiento del publico en
proporcion al riesgo que se enfrenta, por lo general han sido comprendidas mediante multiples
comunicaciones, dispuestas en un formato programatico, y que proporcionan una serie
completa de variables de comunicacion con la poblacién en peligro que han sido discutidas
antes en este documento.
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CUENTA REGRESIVA A LA CATASTROFE

Barry Voight

Profesor de Geologia,

Pennsylvania State University

Muchos no hemos leido lo suficiente sobre el desastre de Armero. O reflexionado sobre él con
la debida ilustracion. “Las lecciones de Armero no son nuevas lecciones —dice Barry Voight,
profesor de Geologia- son viejas lecciones forjadas en la conducta humana que una vez mas
requieren que la fuerza de la catastrofe las lleve a casa”. Un cuestionamiento sistematico e
informado acerca de lo que se hizo y dejé de hacer —la toma de decisiones- asi como su
relacion con los estratos socio-historicos en que ello ocurre —y que compartimos incluso los que
no estuvimos cerca de esa tragedia- es realizado por Voight aqui.

Todos somos viajeros en el mismo planeta

y todos somos igualmente responsables

por la felicidad y bienestar del mundo

en el que nos toca vivir... (Geografia de Van Loon)

El vuelo 038 de Aerolineas Centrales de Colombia, sali6 de Bogota, completo y puntual... el
Twin-Otter se inclina lateralmente hacia la izquierda a través de un delgado velo de nubes.
Abajo yace el Rio Lagunillas, una serpentina plateada entre el bosque tropical. Luego, como un
palido liquido creciente aparece superpuesto sobre una suave, ondeante y fértil planicie. Los
fantasmas de las fundaciones arrasadas escudrifian en filas desde la creciente superficie
luminosa. Una porcién del area se ve manchada con arboles y viviendas de adobe, concreto y
techos de lata, marcando la tierra mas alta... adobe y piedras encima de un calmado mar de
lodo letal...Armero.

Las nubes se espesan y el avibn zumba en direccion a Manizales, una escala de piedra para
llegar al Volcan del Ruiz. Alli, haciendo el seguimiento a la erupcién de noviembre 1985, mi
trabajo es examinar las rocas y el hielo en el borde del crater y los flancos de los cafiones de las
cabeceras del Rio Lagunillas y del Rio Azufrado y juzgar la amenaza para las poblaciones
localizadas aguas abajo. En una péagina doblada de mi libreta de notas encuentro la narracion
de Joaquin Acosta sobre la tragedia en el Lagunillas:

“...Descendiendo a lo largo del Lagunillas desde sus fuentes en el Nevado del Ruiz, vino una
inmensa inundacion de lodo espeso el cual rapidamente llené el lecho del rio, cubrié o barrio
arboles y casas, sepultando hombres y animales. La poblacion total perecié en la parte alta y
partes angostas del valle del Lagunillas... Llegando a la planicie con gran impetu, la corriente de
lodo se dividié en dos ramas. La mas grande siguio el curso del Lagunillas hacia el Magdalena,
la otra, luego de subir la alta divisién atraveso el valle de Santo Domingo... y se desvié hacia el
rio Sabandija, el cual estaba también taponado por un inmenso represamiento...El terreno
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cubierto por escombros y lodo es mas que cuatro lequas cuadradas; presenta la apariencia de
un desierto o playa en cuya superficie aparecen muchas islas apiladas de arboles rotos que
resistieron el impetu de la tormenta. La profundidad del lodo varia grandemente y es mas
grande hacia la parte alta del depésito donde a menudo alcanza 5 a 6 m. Un célculo real indica
que mas de 300 millones de toneladas de lodo bajaron desde los flancos del Volcan del Ruiz..."

Las palabras concuerdan con la realidad; sin embargo, lo que es mas significativo, las palabras
de Acosta no son de 1985, ni siquiera de este siglo. Fueron presentadas en 1846 en los
Comptes Rendus de la Academia de Ciencias, Paris, ellas capturan las observaciones del
naturalista colombiano acerca del flujo de lodo que barrié todo Armero en 1845. De este evento,
Acosta recalcé en una carta de 1850 dirigida al gedlogo francés Elie de Beaumont, "Es
asombroso que ninguno de los habitantes de esas villas, construidas sobre el lodo sélido de
viejos movimientos de masa no hayan sospechado el origen de este vasto terreno, que ocupa
un area casi del tamano de la provincia de Rhone, aunque tradiciones ancestrales testifican los
frecuentes flujos de lodo en esas regiones..."

Tales tradiciones antiguas incluyen la ultima mayor erupcion en el Ruiz, conocida a través de
las palabras de Pedro Simén, un sacerdote espafol que vino del Nuevo Reino de Granada en
1604:

Sucedié entonces eso en ese dia, mes y afio (12 de marzo de 1595)... sali6 de ese volcan tal
ruido estruendoso, un extraordinario trueno, y después de éste tres mas no tan fuertes, que
fueron oidos en un radio de mas de 40 leguas... los espafioles vieron que el volcan vomité una
gran cantidad de pémez tan grandes que iban del tamafio de huevos de avestruz hasta el
tamafo de huevos de paloma, salpicando rojo como hierro de una fundicién, que asemejan
estrellas erraticas. Algunas cayeron en ellos y otras en sus caballos los cuales se inquietaron
bastante. Y en el lado de esta montafia de cara al Este... las aguas del Rio Guali, el cual bafia
las fundaciones de Mariquita, éste y su comparfero que fluye en el sur, llamado el Rio
Lagunillas, ambos originando en la nieve la cual se hace liquida desde esta montaria corrieron
tan llenos de ceniza que se vieron mas parecidos a una sopa espesa de brea que de agua.
Ambos desbordaron sus canales dejando la tierra que ellos inundaron tan desvastada que por
muchos afios después soélo produjo pequefia malahierba...”

Armero, que no existia cuando Simén y Acosta hicieron sus viajes, fue construida en el mismo
lugar de los antiguos flujos de lodo. El flujo de 1985 fue el ultimo en una serie de devastaciones
que abarcan tiempos histéricos. El evento del cual voy a hacer una crénica ocurrio la tarde del
13 de noviembre de 1985, cuando el Nevado del Ruiz, el volcan activo mas al norte de los
Andes hizo ignicion para generar el peor desastre por flujo de lodo volcanico en la historia y el
segundo peor desastre volcanico de este siglo. Las muertes producidas en este desastre
ocupan el cuarto lugar en la historia, después s6lo del Tambora en 1815 (92,000) y Krakatoa en
1883 (36,000), ambos en Indonesia, y la Monte Pelée, en Martinica, en 1902 (28,000).

Poco después de las 21:00 hora local una relativamente pequena erupcion magmatica en la
cuspide del crater del Volcan del Ruiz produjo una serie de flujos piroclasticos y surges (nubes
de gases, ceniza y fragmentos) que en forma turbulenta escurrieron y deslieron parte de la
nieve y capa de hielo de la cima, enviando torrentes de agua deshielada, pedazos de glaciar, y
escombros piroclasticos en un plexo de laminas y cascadas que se canalizaron sobre los
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flancos del volcan. En la parte inferior de los canales, los flujos se unieron e incorporaron
escombros, vegetaciéon y agua estancada formando /ahars, palabra Javanesa usada
internacionalmente para significar flujos de lodo o de escombros de origen volcanico.

En la fértil ladera occidental del volcan, las riberas inundadas por los lahares causaron 1.800
victimas en Chinchina, Departamento de Caldas, y destruyeron mas de 200 casas y un puente.
Los lahares que alimentaron el Rio Guali fluyeron hacia el Norte y luego hacia el Este,
destruyendo casas cerca a Mariquita. Una hora antes de la medianoche, en el Departamento
del Tolima, sucesivas olas de lahar destruyeron a Armero (una poblacién de 29.000 habitantes),
el principal centro agricola regional. Cerca de cinco kildmetros verticales abajo de la cuspide del
Ruiz, Armero se convirtié en una cripta sellada de lodo del lahar.

En el area vecina del volcan los caminos, puentes, lineas telefénicas, energia eléctrica y
acueductos fueron dafiados o destruidos. El sesenta porciento del ganado de la region, treinta
por ciento de sus granos y plantaciones de arroz, y medio millén de sacos de café se perdieron.
Los lahares sepultaron 3.400 hectareas de tierra cultivable, dafiaron o erradicaron 50 colegios y
dos hospitales, destruyeron 58 plantas industriales y 343 establecimientos comerciales y
dafaron el Centro de Investigacién Nacional del Café en Chinchina. Cerca de 7.700 personas
se declararon sin casa. El total del dafio excedi6 el billon de ddlares.

No obstante, la erupcién no fue una sorpresa, ni sus efectos. Persistentes anomalias
fumardlicas, freaticas y actividad sismica habian servido como precursores durante cerca de un
afio. Los funcionarios colombianos encargados de la evaluacion y manejo de riesgos fueron
asistidos por expertos internacionales. A pesar de ello, el sistema de manejo de emergencias
fallé en prevenir el desastre.

ANATOMIA DE LA CATASTROFE

El narrador tendria un pequefio reclamo de competencia por una tarea como ésta, no tuvo
chance de ponerse en el camino de reunir mucha informacién y no habia estado, por la fuerza
de las cosas, intimamente involucrado... Esta es la justificacion de jugar el rol de un
historiador... El narrador actual tiene tres tipos de datos: primero, lo que él mismo vio; segundo,
lo que contaron los testigos; y, finalmente, documentos que subsecuentemente cayeron en sus
manos. El se propone centrarse en estos registros cuando ello sea deseable y emplearlos de la
mejor manera posible. [Albert Camus, La Plaga]

EL DESPERTAR

Puede usted imaginar la consternacion de nuestro pequefio pueblo, hasta ahora tranquilo, y
ahora, sin melancolia, movido hasta su corazén, como un silencioso hombre saludable que de
pronto siente su temperatura subirse subitamente y la sangre agitarse rapidamente en sus
venas...[Camus].

Las crénicas del Ruiz comienzan en Noviembre de 1984, cuando después de un siglo de
inactividad pacifica, algunos temblores se sintieron en el refugio cerca de la cumbre de la
montana y los alpinistas inusualmente registraron una fuerte actividad en las fumarolas dentro
del crater en la cumbre. Tres sismos se sintieron entre 20 y 30 km. del volcan el 22 de
diciembre, uno de magnitud 3 a 4, y durante un periodo de dos dias, episodios de tremor de una
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duracién entre 5 a 30 minutos que se registraron en Chinchina. La nieve del Ruiz estaba
cubierta con un falsa ceniza fina.

Los temblores percibibles y la fuerte actividad volcanica continuaron en 1985, y en el periodo
del 18 al 27 de febrero, los gedlogos de la Central Hidroeléctrica de Caldas (CHEC), la
Universidad de Caldas, el servicio de geologia y minas de Colombia, INGEOMINAS, visitaron el
Ruiz en varias ocasiones para investigar su inusual actividad. En Chinina, el unico sismografo
que habia estado operando en la regién se malogroé el 23 de febrero.

John Tomblin, un sismélogo de la Oficina del Coordinador del Socorro en caso de Desastre de
las Naciones Unidas (UNDRO) en Ginebra, estaba en Colombia en marzo en otra mision.
Acompafado por dos sismologos suizos, investigo el Volcan del Ruiz el 9 de marzo por solicitud
de la Defensa Civil de Colombia y de INGEOMINAS, observando una columna de vapor de 100
a 150 m. sobre la cuspide del crater. Tomblin concluyé que "la actividad anormal del Volcan del
Ruiz correspondia a eventos tipicos precursores de una erupcion de magnitud" y recomendoé la
instalacion inmediata de un sismégrafo portatil en el Ruiz, subrayando que INGEOMINAS tenia
la obligacién de conducir el monitoreo, usando expertos internacionales cuando fuere necesario
y preparar un mapa de amenaza con anticipacién y con diferentes tipos de erupcién. La
Defensa Civil de Colombia fue advertida por Tomblin de su obligacion de desarrollar un plan de
alertas y evacuacion de la poblacién en los sectores de alto riesgo, como se indica en el Manual
de UNDRO-UNESCO de 1985, Manejo de Emergencias Volcanicas.

Aparentemente, INGEOMINAS parecid estar en posicidon razonable para preparar un mapa de
amenazas. Solo tres afios antes ellos habian publicado un informe de 48 paginas sobre
geologia glacial y volcanica del complejo Ruiz-Tolima. Basado en la disertacién para Ph.D. de
Darrell Herd en 1974, este estudio identifico lahares post-glaciales y flujos piroclasticos en la
parte superior de los flancos del Ruiz, y establecieron una cronologia a través de correlaciones
con tephra y dotaciones de radiocarbono. INGEOMINAS habia incluso proveido apoyo para
investigaciones mas recientes sobre lineas similares de cientificos de Grenoble, Francia. Estos
informes dieron un los cimientos para la evaluacion de la amenaza, pero por otro lado
INGEOMINAS le faltaba experiencia propia en volcanologia.

El 20 de marzo, se llevé a cabo una conferencia local sobre riesgo volcanico en la Universidad
Nacional en Manizales, una ciudad de 350.000 habitantes cerca del Volcan del Ruiz. Los
participantes - muchos de los cuales formarian parte luego del nucleo del Comité de Riesgo
Volcanico- concluyeron que los estudios de riesgo eran responsabilidad del Estado, que las
comunidades tenian el derecho de ser informadas y protegidas y que se necesitaba de un plan
de evacuacion de emergencia.

AUSENCIA DE CREDIBILIDAD
"Por favor contésteme con franqueza. Esta usted absolutamente convencido que es una
plaga?”

"Usted esta enfocando el problema en forma errénea. No es una cuestion del término que uso,
sino es una cuestion de tiempo." [Camus]
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El 29 de marzo, Tomblin contactd al Dr. Michio Hashizume, de la Unidad de Amenazas
Naturales de la UNESCO, Paris, y le expresé su preocupacion: "nada se esta haciendo con
esta nueva actividad". El Dr. Hashizume subsecuentemente solicité a la Organizacién Mundial
de Observatorios Volcanicos (WOVO) nombrar un equipo de expertos para atender una
solicitud de asistencia en caso de que fuese requerida por el gobierno colombiano. El 9 de abril
la WOVO telegrafi6 a candidatos de Costa Rica, Ecuador y México. Los costarricenses
respondieron el dia siguiente con una oferta de tres sismografos portatiles, un inclinémetro
electronico y un equipo de inclinometria seca.

Mientras tanto, en el Volcan Ruiz se habian sentido 17 eventos sismicos en marzo, 18 mas que
en abril. Del 4 al 7 de mayo Minard Hall, de la Escuela Politécnica Nacional de Ecuador, informé
que "la actividad del crater permanecia estable, pero en un estado anormal”, con sales
sulfurosas condensandose en las mesetas de nieve de la cuspide. Hall se manifesto
preocupado porque "no se estéa llevando a cabo ninguna actividad de monitoreo" y observé que
"no hay ninguna intencion de iniciar una evaluacion del riesgo volcanico a pesar del hecho de
que existen mapas de buena calidad". El enfatizé la importancia de hacer un mapa de riesgo
preliminar de manera que la Defensa Civil estuviera mejor preparada y concluyd que el
departamento de Geotermia de la CHEC era el que "estaba mejor preparado” para llevar a cabo
el mapa de amenaza y su evaluacion.

La Defensa Civil del Departamento de Caldas mientras tanto habia preparado un plan de
emergencias, el cual le parecié a Hall "excelente y completamente adecuado”. EI no menciond
un plan similar para el vecino Departamento del Tolima en el cual Armero se encontraba, a
pesar que él hablé brevemente por teléfono con el director nacional de la Defensa Civil. "Todos
los grupos estaban interesados" en la posibilidad de colaborar con el equipo de vulcanologia
enviado desde fuera.

El 30 de mayo, INGEOMINAS hizo una solicitud al Servicio Geoldgico de los Estados Unidos
USGS de expertos técnicos, gedfonos y cables requeridos para operar sismografos locales
prestados por Interconexion Eléctrica S.A. (ISA). Las partes fueron entregadas y UNDRO cubrié
los gastos. Informado por el USGS que la solicitud colombiana estaba en consideracién, el Dr.
Hashizume buscé una ampliaciéon del esfuerzo de la UNESCO a través del un equipo de
cooperacion del USGS, pero el USGS finalmente declind enviar expertos técnicos, aludiendo
compromisos anteriores y estudios asociados con erupciones recientes en Hawaii y el Monte
Santa Helena. Debido a los prolongados y persistentes esfuerzos de Tomblin el Cuerpo de
Socorro Suizo apoy6 posteriormente una misién del Instituto Federal de Sismologia de Suiza
para hacer la pequena red de trabajo operacional. Esto se culminé el 20 de julio con los
sismografos ubicados entre 2 y 14 km. del crater.

Mientras tanto, respondiendo al vacio percibido en la evaluacion de la amenaza, el Comité de
Riesgo Volcanico se habia conformado en el Departamento de Caldas con el apoyo de
organizaciones regionales, la CHEC, la Universidad Nacional de Manizales, la Universidad de
Caldas, las corporaciones financieras y de café y con ciudadanos preocupados. EI Comité inicié
sus programas de investigacién, manejo del riesgo local y educacién publica. Ambos el Comité
e INGEOMINAS tenian en operacion sismografos independientes, pero la informacion no se
confrontaba para un rapido procesamiento y completa interpretacién. Aunque no se conocian
niveles antecedentes, los registros sismicos indicaban alrededor de 5 a 20 temblores diarios
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cuantificables, 40 a 50 eventos durante anidamientos y tremores ocasionales; la maxima
magnitud era del orden de 3.5.

El 26 de junio, el mismo dia que los geéfonos fueron enviados por la USGS, el delegado
colombiano ante la UNESCO escribi6 una carta al Ministro Colombiano de Relaciones
Exteriores, llamando su atencién en relacion con los informes de UNDRO del Tomblin y de Hall
y sefialando lo siguiente: "La UNESCO ha contactado varias organizaciones internacionales y
esta en capacidad de ofrecer a Colombia:

un equipo de volcandélogos de diferentes paises

equipo e instrumentos de medicion

entrenamiento a colombianos en su pais 0 en centros vulcanolégicos de otros paises.
intercambio de informacion y experiencia acerca de fenomenos similares.

Todo podria ser facilitado a corto plazo...Para llevar a cabo este proyecto, es necesario que el
gobierno colombiano dirija una peticion formal a la UNESCO lo mas pronto posible." A pesar de
esta urgencia, la carta fue aparentemente puesta en segundo plano. Casi dos meses después
la carta resurgid, adjunta a una nota del 21 de agosto del Ministro de Educacion al Gobernador
del Departamento de Caldas: "En esta comunicacién... el delegado de la UNESCO le solicité a
usted que dirigiera una solicitud a la UNESCO para parar la reactivacion del volcan [sicl." En los
siguientes dias la carta estaba en las manos del Comité de Riesgo Volcanico; pero para ese
entonces el volcan estaba forjando un programa con su propio disefio.

CIERRE DE LA BRECHA DE CREDIBILIDAD

[Esto] marca uno podria decir, el fin del primer periodo, aquel de signos confusos, y el comienzo
de otro, relativamente mas de prueba, en el cual la perplejidad de los primeros dias fueron
encaminandose gradualmente al panico ...nuestros pobladores expresaron que nunca hubieran
sofiado posible que nuestro pequefio pueblo fuera escogido como escenario de tan grotesco
suceso... en este aspecto ellos estaban equivocados y esta forma de ver obviamente llamé a la
revision... Y fue luego de ese temor y con temor que la reflexion seria comenzé. [Camus]

El Ruiz llam¢ la atencion a las 13:30 del 11 de septiembre, cuando una fuerte erupcion freatica
ocurrioé en la cima del crater que durd tal vez 7 horas. Habia sido precedida por episodios de
tremor de 15 minutos cada 80 minutos o mas desde el 6 de septiembre. Violentas explosiones
de vapor rompieron cenizas pre-existentes y bloques desde la garganta del volcan,
profundizando y haciendo caer las paredes de la cumbre del crater. Bloques fueron expulsados
kilbmetros del crater y la ceniza comenzé a llover en Manizales y Chinchind a 25 km. de
distancia. A media tarde, avalanchas de hielo y rocas se desprendieron de la pared principal del
rio Azufrado, posiblemente reflejando el efecto combinado de sismo y presiones fluidas
asociadas con trozos de nieve derretida y agua vomitada de la cima del crater. Un flujo de
escombros alimentado por una gran caida de roca avanzé hasta 27 km. aguas abajo del rio,
cortando el camino que une a Manizales con Murillo.

El 13 de septiembre, el Comité de Riesgo Volcanico en Manizales emitié una alerta por el grave
riesgo de avalanchas adicionales de roca y hielo y se unié con la Defensa Civil y el Gobernador
del Departamento de Caldas para recomendar la evacuacion a lo largo de los rios alimentados
por la nieve y el hielo del Ruiz: Estas advertencias recibieron considerable atencién por parte de
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los medios masivos de comunicacion. El 17 de septiembre, el alcalde de Armero report6 a las
autoridades que su pueblo estaba siendo amenazado por un represamiento causado por un
deslizamiento que embalsaba un lago en Cirpe, a 12 Km. aguas arriba en el Lagunillas, la cual
contenia un cuarto de millén de metros cubicos de agua. El alcalde solicitd evacuacion pero
INGEOMINAS determind que el represamiento, que no estaba relacionado a la actividad
volcanica, no parecia estar en peligro de romperse "bajo las condiciones normales del rio";
posteriormente se recomendo un plan de drenaje.

La erupcién de septiembre claramente habia cerrado con fuerza la brecha de credibilidad. EI 17
de septiembre una reunién de emergencia y representantes de la Defensa Civil lideraron la
formacion de un comité de emergencia a nivel nacional para coordinar y planear una respuesta
a cualquier posterior actividad del Ruiz. La Defensa Civil desarrollé un plan de manejo e intenté
identificar que quedaba por hacerse, incluyendo procedimientos para llevar a cabo una
evacuacion. La Cruz Roja asumié responsabilidades de comunicaciones en caso de
emergencia y de respuesta ante desastre. INGEOMINAS asumid la responsabilidad del
monitoreo y evaluacién de la amenaza, generalmente siguiendo las sugerencias de Tomblin del
9 de marzo. Estas agencias se reunieron con el Congreso Colombiano para obtener fondos
para el trabajo requerido.

Un borrador preliminar del mapa de amenaza volcanica fue previsto para el 7 de octubre asi
como y una observacion visual y monitoreo mas detallado del Ruiz. El Instituto Geografico
Agustin Codazzi fue solicitado para establecer una red de deformaciéon y proveer fotografias
aéreas y mapas, Yy los comités regionales de emergencia se establecieron para coordinar el
planeamiento de la respuesta local. El ya existente Comité de Riesgo Volcanico en Manizales
se le asignd la responsabilidad de los estudios cientificos del Ruiz, con las informaciones y
datos de INGEOMINAS.

Solicitudes formales de asistencia se enviaron a UNDRO, UNESCO y el USGS. La brecha de
credibilidad se habia cerrado suficientemente para que el USGS liberara al administrador Darrel
Herd, quien habia estudiado el Ruiz para su doctorado y habia pasado la semana del 20 al 27
de septiembre asesorando a los cientificos colombianos para de evaluar las erupciones
pasadas con el fin de utilizarlas como base para una futura prediccion, para un plan de
programas de investigacion y para la preparacion de mapas de amenaza volcanica. Como parte
de sus labores, Herd realiz6é una presentacion publica para ayudar a disipar lo que entonces era
percibido como "la innecesaria gran ansiedad de la poblacion de Manizales", desde que
UNDRO habia informado que la poblacion estaba en un estado de "temor si no de panico" como
resultado de la erupcion del 11 de septiembre.

Manizales era ciertamente el eje de la actividad en relacidén con el Ruiz, siendo una de las mas
grandes ciudades cercanas al volcan. Sin embargo, Manizales estaba distanciada y en una
zona distinta a la de los principales rios en riesgo, cuyo flujo se dirigia hacia el Este en direccién
al Magdalena. En retrospectiva, esta focalizacion en Manizales pudo haber distraido el manejo
de emergencias a nivel local en el vecino Departamento del Tolima, donde el mayor riesgo
existia,

John Tomblin de la UNDRO tom¢ la posta de Herd entre el 25 de septiembre y el 2 de octubre.
Se reunio con lideres nacionales de la Defensa Civil y de INGEOMINAS, particip6 cada tarde en
reuniones administrativas y cientificas, revisé el trabajo de manejo local y de los grupos de
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estimacién de la vulnerabilidad. Varias horas cada tarde se invirtieron en el trabajo de los
mapas de amenaza.

Tomblin reconocié que la red sismoldgica necesitaba pronta atencion. Intenté adquirir
sismografos conectados por radio para usarlos en predicciones de corto plazo, dado que la red
de sismografos en operacion dependia para registrar de tambores rotatorios de papel ahumado
que tenian que cambiarse diariamente en el campo. Las solicitudes fueron realizadas por
teléfono y por télex al Observatorio Vulcanoldgico de Martinique, la Universidad de Paris, el
USGS, el Instituto Federal de Sismologia de Suiza, el Cuerpo de Socorro Suizo y al embajador
de Suiza en Bogota, quien dio algunas apreciaciones de sus dificultades para obtener equipo a
nivel del estado del arte y expertos en el corto plazo. El problema no habia sido resuelto para el
momento de su partida.

Igualmente importante, el Comité de Riesgos e INGEOMINAS aun no compartian la informacion
sismica. ElI Comité (a través de la CHEC) tenia dos estaciones, un nimero insuficiente para la
localizacion de hipocentros mediante un estudio local. INGEOMINAS tenia mas estaciones,
pero la informacion debia ser enviada a la Universidad Nacional de Bogota para ser
interpretada; predicciones a corto plazo no eran posibles. Tomblin entonces reclamo
cooperacion mas estrecha entre los dos grupos en Manizales para permitir que toda la
informacién de los sismos locales fuera interpretada rapidamente y lo mas completamente
posible.

En el informe del 9 de octubre, Tomblin nota que las erupciones que producen caida de cenizas
y flujos de lodo parecian ser mas comunes que otros tipos de erupcién, y observé que el area
devastada por los flujos de lodo en 1845 ahora tenia una poblacion del orden de los 20.000
habitantes. Incluso comenté que la reaccion de los cientificos y de autoridades de seguridad
publica habia sido estimulada notoriamente por la erupciéon del 11 de septiembre, de manera
que "dentro de un futuro muy cercano, medidas necesarias habran sido tomadas para proteger
a la poblacién.”

FAJANDOSE POR LA POSIBILIDAD DE UNA BATALLA

La gente en el pueblo se esta poniendo nerviosa, eso es un hecho...Y, por supuesto, corren
todo tipo de rumores salvajes. El Prefecto me dijo, "Tome pronta accion si asi lo desea, pero no
atraiga la atencion." El personalmente esta convencido que es una falsa alarma. [Camus].

Tomblin estaba satisfecho de que finalmente se habia reconocido la necesidad de unir todos los
recursos nacionales disponibles para enfrentar la amenaza volcanica. Las cercos politicos
habian sido reparados y el planeamiento predesastre estaba al fin progresando a una velocidad
razonable y en la direccién correcta. Minard Hall, quien habia retornado a Manizales entre el 2 y
14 de octubre, instal6 un programa de localizacién local hipocentral y asesoré en la
coordinacién del manejo de la informacion sismica y en la terminacion del mapa de amenaza
volcanica. Una versién preliminar de este mapa (escala 1:50.000) liberada el 7 de octubre, fue
criticada por las autoridades del gobierno por considerarla como "muy alarmista". Sin embargo,
el personal de INGEOMINAS se reunidé con las autoridades de Armero, Mariquita, y otros
pueblos de Caldas y Tolima y les informaron acerca de las amenazas potenciales; una version
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generalizada del mapa se publico a color en la primera pagina del diario E/ Espectador, el 9 de
octubre.

Mientras tanto, la Defensa Civil estaba trabajando fuerte. En septiembre ellos habian reunido
informacion sobre el riesgo a través sobrevuelos de las zonas amenazadas. A finales de
septiembre y octubre, compilaron un censo de campo de la poblacion en riesgo a lo largo de los
principales rios alimentados por el Ruiz; para el 29 de octubre el Azufrado y el Guali aun
continuaban siendo evaluados. Las facilidades de radio fueron mejoradas con unidades de
comunicacion fijas y portatiles y se compraron suministros y equipos como llantas de
ambulancia, raciones de emergencia, botas y uniformes. Los representantes de la Defensa Civil
de los departamentos en riesgo se reunieron con funcionarios nacionales para proporcionarles
informacién regional con fines de planificacion de la respuesta en caso de emergencia y luego
lideraron reuniones con las autoridades locales en Armero, Chinchina y Honda para diseminar
informacién sobre el riesgo y sobre preparativos.

Mucha de la informacién transferida a nivel local fue coordinada por los comités de emergencia
de cada departamento, que incluia representantes del despacho del Gobernador, la Defensa
Civil, la Cruz Roja, INGEOMINAS, la policia, los militares, organizaciones de salud y otros.
Estos comités contactaron pequenas poblaciones para informarles de la necesidad de una
preparacion y fomentar el desarrollo de planes locales de evacuacién. Voluntarios de la Defensa
Civil hablaron directamente con los residentes locales en algunas areas de riesgo, incluyendo
pueblos y asentamientos riberefios, hablandoles de la defensa civil y los riesgos del Ruiz, y
explicando aspectos de preparacion para desastres.

El 10 de octubre, continuando con la solicitud de equipos de Tomblin, Hall envié el siguiente
télex a Robert Tilling, del USGS, "retraso del procesamiento de la informacion sismica de 24
horas hace deseable un sistema telemetrado." El mismo dia, con el apoyo de la UNESCO,
Rudolfo Van der Laat finalmente llegé de Costa Rica para empezar el monitoreo de la
deformacion del suelo. Aunque tres estaciones de inclinometria seca fueron localizadas
alrededor del lado noreste del volcan e igualmente se instalaron dos inclinédmetros electronicos,
la informacion estaba dispersa y aparentemente no fue analizada sino hasta después de la
erupcion de noviembre. Solo una estacién mostré una deformacion pre-eruptiva, posiblemente
porque el intervalo de tiempo entre las lecturas fue breve y el monitoreo sélo comenzé un afio
después de que se empezaran a sentir los sismos.

Un comité de asesoria representando el Grupo Vulcanolégico Nacional de lItalia llegd a
Manizales el 16 de octubre para asesorar en relacién con peligros de erupcién. Informaron
acerca de significativas deficiencias en el programa de monitoreo, particularmente relacionados
con la capacidad de localizacion hipocentral, la telemetria y el procesamiento de informacion;
incluso enfatizaron la necesidad de un sistema de comunicaciones que pudiera proveer alerta
inmediata al inicio de una erupcion: "debemos considerar un dafno en el sistema de
comunicacion al comienzo de la erupcién." Mas aun, "teniendo en consideracion que los lahares
son el fendbmeno volcanico mas peligroso y que existe una gran posibilidad que ello ocurra en
cualquier tipo de erupcién... es recomendable dar alta prioridad a un sistema de
comunicaciones que permita un alerta que sea rapidamente transmitida a la poblacién que vive
en areas expuestas al riesgo de lahares. Es necesario identificar un lugar de refugio en cada
uno de los pueblos e informar a la comunidad de tal manera que la poblacién sepa adonde ir en
caso de una alerta."
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El 29 de octubre, el Comité de Emergencias del Tolima se reunid por tercera vez en la Oficina
de la Cruz Roja en Ibagué. El representante de INGEOMINAS informé que él y otros miembros
del comité habian visitado 12 municipios al norte de Tolima para dar instrucciones sobre el
riesgo volcanico y asesorar en precauciones a tener en cuenta para el beneficio de 4.380
residentes. Los sistemas de comunicacidon de emergencia fueron entonces revisados por la
Cruz Roja y se presentd un mapa de amenazas por INGEOMINAS, incluyendo las
probabilidades del peligro. Adicionalmente, una reunién de alcaldes fue prevista para el 15 de
noviembre en Libano para establecer procedimientos y mejorar los planes locales para todas
las comunidades en riesgo; ésto debia ser precedido por una reunion organizacional el 13 de
noviembre en Ibagué. El 30 de octubre, un telegrama del representante del Gobernador y una
orden de trabajo firmada por el Gobernador fue a los alcaldes de cada municipio del Tolima
dentro del area de influencia potencial del Ruiz, informandoles que sus planes de emergencia
serian criticamente revisados en la reunién de Libano.

Mientras tanto, el USGS habia propuesto a la Oficina de Asistencia de Desastres en el
Extranjero de los Estados Unidos OFDA la instalacién de un conjunto de seis sismografos
telemetrados en el Ruiz. Debieron perderse semanas en las negociaciones interagenciales,
aunque el costo debia ser del orden de US$ 40.000 o US$ 10.000. La figura de menor costo fue
la decidida, dos sismodlogos de la USGS estuvieron listos a partir el 7 de noviembre con un sélo
sismografo. Pero en el sentido sintomatico de la gran tragedia, el gobierno colombiano
presentaba otros aspectos que preocupaban. En medio de una crisis econdmica, el Presidente
Betancur estaba siendo fuertemente cuestionado en términos politicos por su decision del 6 de
noviembre de enviar tropas militares contra las guerrillas que se habian tomado el Palacio de
Justicia en Bogota. El asalto sangriento dejo 100 muertos, incluyendo 11 de la Corte Suprema
de justicia. Reaccionando rapidamente, el Departamento de Estado y OFDA concluyeron no
enviar empleados gubernamentales de los Estados Unidos a un nido potencial de avispas.

El 10 de noviembre, el mismo dia que INGEOMINAS emitié su mapa de amenaza y el informe
de riesgo "final", tres dias de continuos tremores comenzaron en el Ruiz. En 78 decibeles el
tremor era claro, pero menos pronunciado que los registrados en septiembre y octubre. El 11 de
noviembre, INGEOMINAS reclamé que Armero podria ser evacuado en dos horas sin peligro--
irbnicamente, esta declaracion fue publicada el 14 de noviembre en E/ Tiempo.

DIiA DEL CASTIGO

Una imagen rosa ante su presencia del rojo incandescente de las hogueras se reflejé en un
oscuro vino, mar adormesido, antorchas batallantes aleteaban centelleantes en la oscuridad, un
fétido y espeso humo se levantaba hacia el cielo vigilante. Si, no estaba mas alla de los limites
de las posibilidades...[Camus]

El Nevado del Ruiz hizo erupcién con un ruido corto el 13 de noviembre, luego de un afo de
actividad precursora. EI aumento de la tasa de energia sismica liberada en octubre y a
principios de noviembre era sélo un poco mayor al nivel antecedente, en contraste con el agudo
incremento premonitorio de energia previa a la erupcion del 11 de septiembre. Se tomaron
muestras de gas en la cumbre del crater el 12 de septiembre, sin embargo, las observaciones
visuales no mostraban ningun signo de inminente erupcion.
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Los eventos del 13 de noviembre comenzaron a media tarde, a las 15:06 horas con una
erupcion freatica y su signo sismico asociado, que durd un cuarto de hora. Fina ceniza litica fue
depositada dentro de un radio de 50 km. al Este del volcan, y una lluvia de barro oxidé los
techos de metal. Puntualizado con una baja frecuencia de eventos sismicos, un fuerte tremor
caracterizo posteriormente el registro sismico hasta las 21:08.

La Cruz Roja regional y las oficinas de la Defensa Civil fueron inmediatamente informadas que
el Ruiz estaba en erupcioén. El coordinador regional de la Defensa Civil del Tolima reporté esta
informacién a la central nacional y fue instruido para alertar a las juntas seccionales de la
Defensa Civil. Luego, entre las 17:00 y las 19:30, él se integr6 al Comité Regional de
Emergencia del Tolima en la reunién fijada previamente en la oficina de la Cruz Roja en Ibagué.
La gente clave en la toma de decisiones regionales estaba ya reunida cuando los funcionarios
de la Cruz Roja y de la Defensa Civil informaron que ceniza volcanica estaba cayendo en el
norte del Tolima junto con una fuerte lluvia. Las actas de la reunioén indicaron que el
representante de la policia fue "inmediatamente solicitado que se comunique con la oficina
central para enviar télex de alerta a todas las estaciones de policia con el fin de prepararse para
los flujos de lodo e inundaciones cerca a los rios Guali, Azufrado, Lagunillas y Recio." Esto se
llevé a cabo mediante un radio portatil en presencia del comité y una recomendacion similar fue
enviada por radio por la Cruz Roja a sus seccionales municipales. En ambos casos las
instrucciones fueron hechas para "hacer sonar la alarma -si es necesario- en la parte baja de
los rios y en las oficinas locales de la Cruz Roja." EI Comité luego procedié con su reunion
formal aparentemente no obsesionado con los eventos del dia. Ciertamente, a las 19:30, en
respuesta a una solicitud de informacién por radio de la Cruz Roja, se reportaron condiciones
para volver a la normalidad (sin caida de ceniza) en el norte de Tolima.

Alrededor de las 17:00 horas, las actas de la reunion de Ibagué y comentarios de una entrevista
sugirieron que la Cruz Roja, la policia y las oficinas de la Defensa Civil en Armero fueron todas
independientemente alertadas de la preocupacién del Comité de Emergencia y, ciertamente, la
mayoria de las autoridades locales tuvieron conocimiento de esta alerta. En Armero, los
residentes escuchaban repetidos mensajes de seguridad de Radio Armero y del parroco de la
localidad.

A las 21:08 una fuerte sefial sismica eruptiva ocurrié en el Ruiz y los sismoégrafos se saturaron
por cerca de una hora. Una secuencia de por lo menos cuatro flujos piroclasticos andesiticos a
daciticos (58-65% S;0O,) de pdmez (uno mezclado) y dos surges (nubes de ceniza y fragmentos)
se generaron y emplazaron en una rapida sucesién como fue mas tarde interpretado de los 10
m. de espesor del depésito en la cumbre de la capa de hielo y los delgados depdsitos
extendidos a varios kildmetros del crater (mas de 5 km. abajo del rio Azufrado); puntos de
contacto del flujo mostraron varios metros de relieve escurrido. La temperatura de la erupcién
magmatica excedié los 900° C.

Los flujos y los surges devoraron gran parte de la cubierta de nieve y cortaron en un patron
radial de canales en declive el hielo de la cuspide y los glaciares. El agua del deshielo se
sumergié a través de las grietas ya colmatadas con los desechos piroclasticos, y grandes
avalanchas de hielo sucio y pémez se desprendieron por las paredes de los cafones y las
cabeceras de los rios Azufrado y Lagunillas. Torrentes de agua en cascada de la capa de hielo
derretido bajaron por los flancos de los canales de los rios. En las entrafas de los calientes
depdsitos piroclasticos, glaciales a la deriva, aluviones y coluviones en forma de los flujos de
lodo se movilizaron hacia los cauces de los rios principales. Campesinos de los valles altos del
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Lagunillas y del Guali reportaron haber oido los lahares no mas tarde del inicio de la caida del
pomez asociado con la columna de la erupcién Plineana. Es razonable deducir que los primeros
lahares se movilizaron en el periodo entre las 21:15 y 21:30.

Bernardo Salazar y Rafael Gonzalez, miembros de la CHEC y del Comité de Riesgo,
encargados de un sismoégrafo a 9 km. del crater en el sitio El Arbolito, escucharon varias
explosiones fuertes, una de las cuales "iluminé la nube de lluvia sobre el Ruiz, como una
lampara”, Salazar informé de la situacién por radio al Comité de Riesgo en Manizales.
Notificado por el Comité, el gobernador de Caldas llamé a varias estaciones comerciales de
radio varias veces entre las 21:30 y las 22:30 para emitir, mediante su propia voz, la "alerta roja"
a las comunidades que vivian a lo largo de los rios que nacian en el Ruiz. La informacién fue
transmitida a los representantes nacionales de atencion de emergencias y a la Radio Nacional.

La tasa de produccion de tephra llegd a su punto mas alto alrededor de las 22:00 y luego
gradualmente decliné. Los fragmentos de pdmez quemaron muchos techos pero no causaron
victimas. Mientras tanto, los lahares iban corriendo valle abajo, creciendo mas en volumen
arrastrando un metro o mas del coluvién saturado por la lluvia de las paredes del valle y
arrancando varios metros de fangos, sedimento y agua infiltrada del lecho del valle.
Observaciones estratigraficas hechas posteriormente por Dick Janda (Gedlogo de Pennsylvania
State University, 1960) y sus colegas del equipo del Comité de geologia revelaron que los
lahares fueron eventos multi-pulsos sostenidos por mas de una hora en los flancos del volcan, y
por mas de 90 minutos posteriormente aguas abajo. La ola inicial de lahar fue la mas diluida y
tuvo el pico mas alto.

La profundidad del flujo pico en todos los canales escurridos por el lahar excepto en Nereidas
excedieron los 10 m. Las velocidades del flujo determinadas por las elevaciones alcanzadas por
el depdsito en las curvas fueron tipicamente de 8 a 15 m/s, lo que no es particularmente una
excesiva velocidad para lahares en estratovolcanes. Los pulsos de flujo posteriores se
conformaron con escombros, transportaron bloques de 2 m. de ancho, y cada vez fueron
menores y mas diluidos. Los lahares de Molinos y Nereidas se unieron alcanzando una tasa del
flujo pico de alrededor de 13.000 m?/s, entrando al rio Chinchina, luego fluyendo al rio Cauca a
mas de 70 km. La poblacion de Chinchina fue alcanzada alrededor de las 22:30 y 1.800
personas murieron. Los lahares del Guali fluyeron hasta una distancia de 90 km. con una tasa
pico de 14.000 m®s adelgazandose algo un poco mas alla de Mariquita antes de terminar en el
rio Magdalena.

Una pequena cantidad del flujo de lodo que bajé por el Lagunillas finalmente alcanzaria el
Magdalena, pero rio arriba las cosas fueron mas complicadas. El rio Lagunillas, a unos 50 km.
de su cabecera en el Nevado hacia su desembocadura en la planicie de Armero, alimentado por
el rio Azufrado. Arriba de la confluencia, el pico del flujo sobre el Lagunillas fue de 700 m®/s. En
el km. 49 a lo largo del Azufrado, sin embargo, el pico del area transversal del flujo tipicamente
estaba entre los 2.200 y los 2.600 m?. La velocidad promedio del flujo se estima fue de 10 m/s
(72 km. en 2 horas), y su promedio de descarga de aproximadamente 25.000 a 30.000 m®/s;
Janda luego determiné un aterrador valor de 50.000 m*/s en el pico. Con fines de comparacion,
ésto es gruesamente equivalente a la ola producida por el derrame de la, practicamente,
totalidad del embalse sobre la mas grande represa en arco del mundo en el gigantesco Vaiont,
Italia, en donde la catastrofe ocurrié por un deslizamiento de tierra que al caer al lago desocupé
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el embalse en 1963. La historia de Armero es esencialmente la historia del Azufrado, con la
cabecera del Lagunillas jugando un papel secundario.

Entre las 21:45 y las 22:00 las autoridades en Ibagué sabiendo de la erupcién de paroxismica,
intentaron ordenar la evacuacion de Armero. Envuelta en una tormenta torrencial de ceniza,
Armero experimenté dificultades de transmisién de energia eléctrica y de comunicacién. Para
entonces el lahar del Azufrado, de 30 a 40 m. de alto, habia llegado a la curva de Villahermosa
y estaba a media hora o menos de su confluencia con el Lagunillas. El ruido del lahar a su paso
hizo necesario que los residentes en las cercanias del cauce tuvieran que gritar para ser
escuchados y su vibracion fue tan fuerte que se sinti6 a varios kilbmetros de distancia del rio.

Cerca de las 22:45, luego del Libano, la Defensa Civil de Murillo y Ambalema alertaron a
Armero para que evacuaran, el lahar arrastré el represamiento causado por el deslizamiento en
Cirpe y liber6 una ola de agua fria que corrid adelante del lahar caliente. El tiempo se habia
acabado para Armero.

Alrededor de las 23:00, transbocado como una ola de unos 40 m. de alta, el torrente abrumador
de roca y pantano se dividid en tres ramas. La mas grande rompi6 desde el canal del Lagunillas
y cruzo el centro y la parte sur de Armero, destruyendo totalmente el sector urbano, y siguiendo
mas o0 menos por el rio Viejo -un antiguo cauce del Lagunillas- pasé a Santuario para formar un
remolino en el rio Magdalena. Otra rama se desvi6 hacia el norte y sobrepasé una division para
alcanzar el rio Sabandija, el cual estuvo represado por 8 horas -casi precisamente recapitulando
el flujo de lodo de Acosta de 1845. Un pequenio lahar descendié por el rio Lagunillas.

Muchos sobrevivientes escaparon sélo luego de escuchar la conmocion en las calles cuando las
primeras olas de inundacion alcanzaron el pueblo. La energia eléctrica fallo y la confusion reind
en la oscuridad. Aunque muchos trataron de escapar a pie, mas de 20.000 personas murieron.
Miles de heridos trataron de alcanzar las partes altas, pero para el medio dia del dia siguiente
s6lo 65 de mil o dos mil residentes sobrevivientes aun atrapados en el lodo de Armero habian
sido rescatados.

Parece no haber evidencia que la poblacion del pueblo hubiera recibido 6rdenes oficiales
especificas de evacuacion. Algunos sobrevivientes informaron que amigos o parientes habian
llamado y solicitado que salieran. Aparentemente, algunos tenian conocimiento del plan local de
evacuacion. Después de la caida de ceniza del atardecer, Radio Armero y el sistema publico de
mensajes de la iglesia habian llamado a la calma, y aun a las 23:00 el alcalde de Armero, en
contacto radial con Ibagué no estaba suficientemente impresionado por la amenaza que el
aguardaba en el pueblo con su familia. Una estacidén nacional de television transmitié noticias
sobre la erupcion, pero muchos recuerdan el mensaje como una recomendacion que no
causaba alarma -un mensaje apropiado para Manizales pero no para Armero. En efecto, Radio
Armero estaba transmitiendo musica alegre cuando fallé la energia y el lodo envolvi6 la
estacion. La inercia de las recomendaciones de "mantengan la calma", seguida de la erupcion
de la media tarde no fue aparentemente superada por los eventos subsiguientes.

DESENLACE

Estaba atardeciendo, pero el pueblo, una vez tan ruidoso a esta hora, fue extranamente
acallado...[Camus]
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En los ansiosos y apesadumbrados dias que siguieron, los puestos del Comité de Riesgo
Volcanico aumentaron con cientificos voluntarios de varias naciones. Los eventos geolégicos
del 13 de noviembre aun no habian sido comprendidos y mas importante aun existia todavia el
peligro para tal vez 80,000 personas. Mas del 90% de la capa de hielo quedd en el Nevado, y
aunque parcialmente cubierta por restos piroclasticos, el potencial de una erupcion que
generara flujos de lodo era alto. Para ayudar al Comité, el USGS inmediatamente despaché
(con el apoyo de la OFDA) cerca de 10 veteranos vulcanélogos y especialistas en flujos de lodo
con instrumentos sofisticados. Una red de trabajo de seis estaciones sismicas telemetradas y
una coleccién de inclindmetros entraron en operacion a fines de noviembre. Debido a que el
Ruiz estaba frecuentemente oscurecido por nubes, los sismografos telemetrados se convirtieron
en la primera linea de defensa para reconocer el inicio de una nueva actividad eruptiva.

En adicion, el Departamento de Defensa de los Estados Unidos envid 8 aviones y 4 helicopteros
del Comando Sur del Ejército para ayudar en la evacuacion médica, rescate y misiones de
evaluacion de la amenaza; cuatro helicépteros Blackhawks (Halcon Negro) se quedaron hasta
mediados de diciembre para misiones de apoyo aéreas del monitoreo volcanico. Por estos
servicios, la OFDA fue facturada por el Departamento de Defensa por la suma de US$
2.124.000, el 78% de la asistencia total suministrada por el gobierno de los Estados Unidos. No
obstante la necesidad fue real, pues otros helicopteros que prestaban servicio en Colombia no
tenian suficiente potencia para alcanzar las alturas que imponia el Ruiz. De hecho es necesario
subrayar que dos helicopteros colombianos se cayeron sobre el Ruiz y otro desaparecio sin
dejar rastro a fines de ese mes.

Reconociendo la necesidad de una segunda linea de defensa para asegurar que se pudiera
realizar una alerta publica en caso de ocurrir otro flujo de lodo letal, el jefe del Comité de
Riesgo, Pablo Medina y Dick Janda en diciembre y enero intentaron obtener la aprobacién de el
USGS/OFDA para instalar una red de 7 estaciones detectoras de lahares localizadas
estratégicamente, con telemetria a través del satélite GOES, tecnologia que habia sido
demostrada en el Monte Santa Helena. Sin embargo, el USGS establecié un costo de US$
290.000 para el proyecto -lo que era aproximadamente equivalente al uso de un helicéptero
DOD por varios dias- y la propuesta fue rechazada debido al costo y a su complejidad técnica.
La OFDA, de hecho, estaba ansiosa de terminar su compromiso de operaciones en el Ruiz. Se
quedé hasta la llegada del Ministro de Construccién del Japén, en febrero, que llegd con el fin
de proporcionar dos detectores telemétricos de flujos de lodo de multiples cables ubicados en
tierra. La localizacion de los detectores se basd en la accesibilidad y las posibilidades de
conexioén a la energia y sus recibidores fueron localizados en el Observatorio Vulcanolégico de
Colombia OVC, en Manizales (Rio Molinos) y en la estacién de policia de Villahermosa (Rio
Guali), conteniendo una alarma auditiva y papel de impresion indicando qué cables se
romperian y en qué momento. La localizacién de las estaciones no permitian tiempo suficiente
para algunas poblaciones, y se mantuvo la necesidad de monitores cerca de la fuente en todos
los rios principales alimentados por el Ruiz.

La tarde del 3 de enero, una sismicidad vigorosa comenz6 a las 23:20, saturando los
sismoégrafos durante una hora. Un tremor de baja frecuencia comenzé a dominar los registros
sismicos a las 01:28 (4 de enero), acompafado por sismos tipo B y eventos explosivos.
Inicialmente la cumbre no era visible, pero se not6 caida de ceniza a las 03:00. La evacuacién
de alrededor de 15.000 residentes de los valles de los principales rios comenz6 a las 06:00. Se
necesitaron mas de tres horas para tomar las decisiones necesarias y dar la voz de alerta al
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publico; 4:32 horas si se calcula desde el inicio de los tremores de baja frecuencia, 6:40 horas
desde el inicio de la sismicidad fuerte -tiempo lejano en exceso del requerido para que un flujo
de lodo pudiera alcanzar comunidades en peligro. Afortunadamente, la produccién de tephra fue
menor y no se generaron flujos de lodo amenazantes en este evento.

Desde el 13 de noviembre, signos preocupantes de inestabilidad en el delgado borde que
separa el crater de la pared de la cabecera del rio Azufrado habia aumentado la posibilidad de
una catastréfica caida de rocas y de una explosion lateral. En enero, comencé el monitoreo tipo
EDM con los colegas del Comité quienes probaron que la pared estaba estable y no habia una
amenaza inmediata para la poblacién abajo.

En febrero de 1986, el Comité de Riesgo habia desarrollado gradualmente un bien equipado
Observatorio Vulcanolégico de Colombia (OVC) bajo la tutela de INGEOMINAS, con apoyo
constructivo por fases del USGS y de la OFDA. Una unidad permanente de energia respaldaba
el sistema de comunicaciones de Manizales y una linea caliente telefénica conectaba al OVC
con la Oficina del Presidente en Bogota, dado que la responsabilidad de ordenar las
evacuaciones era del presidente.

RETROSPECTIVA

En este aspecto, nuestro folclérico pueblo, como cualquier otro, se envolvié en si mismo... ellos
no creen en catastrofes. Una catastrofe no es algo hecho a para la medida del hombre, por lo
tanto nosotros nos decimos a nosotros mismos que es un mero lodo de la mente, un mal suefio
que pasara. Pero no siempre pasa y, de un mal suefio a otro, son sus hombres quienes
mueren... porque no han tomado sus precauciones. [Camus]

Antes de considerar los factores que especificamente contribuyeron a la catastrofe del Ruiz,
primero demos un paso atras para ver el proceso del manejo de la amenaza volcanica.

Primero, documentando eventos volcanicos previos para establecer el comportamiento pasado
y monitoreando los cambios asociados con el presente comportamiento es a veces posible
hacer razonables prondsticos concernientes al comportamiento futuro de un volcan. El éxito en
los pronésticos de erupciones han sido realizadas principalmente en volcanes sujetos a intenso
monitoreo y estudio en un periodo de anos, generalmente obtenido con base en un gran
esfuerzo y costo. Aunque las predicciones en el sitio pueden ser factibles para volcanes tales
como el Monte Santa Helena y algunos pocos en Kamchatka e Islandia, se requeriria de un
enorme gasto de recursos para regiones tales como Indonesia, en donde hay mas de 120
volcanes potencialmente activos. Debe reconocerse que algunas de las erupciones mas
explosivas ocurren en lugares con poca historia previa que justifiquen una vigilancia costosa,
como la erupcién de EI Chichoén, en 1982, en México. Igualmente, el Nevado del Ruiz no estaba
en la lista de los 88 volcanes de la UNESCO calificados como de alto riesgo.

El movimiento de magma en los conductos en la superficie puede generalmente ser detectado
por medio de un monitoreo sismico y geodésico y por medio de cambios quimicos en el gas que
escapa a la atmésfera. Los movimientos de magma no siempre conducen a erupciones, sin
embargo incrementan significativamente la probabilidad a corto plazo de eventos eruptivos y
varios métodos han sido disefados para pronosticar erupciones a través del analisis de la
informacién del monitoreo. Tales prondsticos pueden ser enormemente Utiles si proveen tiempo
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suficiente para la toma de decisiones que conduzcan a apropiadas medidas de proteccion. Sin
embargo, la probabilidad de una falsa alarma debe quedar dentro de los limites de lo aceptable
para el gobierno y para la comunidad comprometida, y la probabilidad de falla en la prediccion
de una erupcion destructiva debe ser minimizada. Esta dificil situacion fue ilustrada por Decker
y Decker:

En 1976, una pequefa erupcion de La Soufriére en Guadalupe llevo a una costosa evacuacion
masiva de 74.000 residentes debido a la amenaza de que la erupciéon pudiera llegara a un
climax de catastroficas nubes ardientes, similares a las de la erupciéon del Monte Pelée en su
vecina Martinica en 1902. Afortunadamente, ninguna erupcion de importancia ocurrié, pero
infortunadamente los vulcanoélogos fueron insultados por su prondstico basado en un "llanto de
lobo".

El manejo de las emergencias volcanicas se enfrenta bajo una situacién de raros ganadores.
Qué es lo que uno podria lamentar cuando tal vez si hay un lobo?

Por otra parte, la capacidad de prediccion y la estimacion del riesgo son apenas el primer paso
del complicado proceso del manejo del riesgo. Para ilustrar esto, se presentan tres modelos
(momentos), todos relativamente simples pero cada uno sucesivamente mas involucrante. En el
modelo mas elemental (primer momento), las estimaciones del riesgo volcanico, estan dirigidas
hacia las autoridades gubernamentales, quienes tienen la opcion de desarrollar la politica y
crear una estructura de manejo capaz de responder al peligro percibido. Infortunadamente, la
ventana de la comunicaciéon con algun significado no se abre frecuentemente para los
cientificos, quienes pronostican destrucciones inevitables con crudas bases probabilisticas, y
las pragmaticas autoridades que toman las decisiones, como resultado pueden escoger que el
gobierno no promueva el manejo de emergencias. Sin embargo, un adecuado plan de
emergencias y unos niveles de riesgo critico tendrian que ser establecidos antes de que ocurra
una respuesta adecuada resultado de las alertas de caracter geofisico. Para que la gente pueda
responder apropiadamente, necesita estar convencida de que la amenaza es real, necesita
creer que esta personalmente en riesgo, necesita saber con precision el qué hacer y adénde ir.

Un evento menor que posee la forma, si no la sustancia, del peligro puede ser por lo tanto un
pre-requisito para atraer la debida atencién de las autoridades gubernamentales, de la
poblacion en extenso y de las entidades encargadas de la estimacion de las amenazas. Una
ansiedad en cantidad suficiente y debidamente dosificada es un catalizador ya probado para la
accion.

Asi, un primer evento precursor que desencadene la accion, no solo de los evaluadores de
riesgos sino incluso de los comprometidos por el peligro, podria ser un segundo modelo
(momento). Los comprometidos por el peligro son aquellos que estan expuestos directa o
indirectamente a las pérdidas o a los costos de la mitigacion del riesgo -los propietarios, los que
asumen los costos aunque no estén en riesgo, instituciones financieras, politicos locales,
regionales y nacionales, los planificadores y los aseguradores. Actores sociales que tienen
influencia politica. Justo como una descarga luminosa en la columna de ceniza crea una accion
electromagnética, asi el primer evento precursor cierra, aunque sea momentaneamente, la
brecha de la credibilidad que separa a los comprometidos por el peligro de los evaluadores de
riesgos. Los comprometidos por el peligro son activados y ocurre la comunicacién sobre el
riesgo. La ventana para influenciar la politica entonces se abre para los evaluadores de riesgos
y una estructura de manejo se incuba para enfrentar los futuros eventos.
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Con la ocurrencia de danos y tal vez con un evento letal, se prueba la estructura de manejo
existente, lo que podria ser un tercer modelo (momento). La programacién de la toma de
decisiones puede ser influenciada por la comunicacion sobre el riesgo, mecanismo que es parte
del plan de manejo. La gestion es "exitosa" si las consecuencias del evento son minimas,
aunque las vicisitudes de la suerte puedan finalmente decidir el resultado.

Visto desde este angulo, los esfuerzos en el Ruiz en la primavera y el verano pueden ser
representados por el modelo mas simple (primer momento). Las evaluaciones de riesgo
realizadas por los especialistas encontraron audiencia de todo tipo, pero aparte del plan
preliminar de desastres promovido por la Defensa Civil en mayo, el progreso fue lento y no fue
coordinado. INGEOMINAS no estuvo completamente comprometido con la tarea, en parte
debido a una falta de personal experimentado en vulcanologia y tal vez incluso debido a una
falta de conviccion de que la amenaza era real. Tal vez incluso hubo falta de convencimiento en
el USGS que tuvo la voluntad de participar con los traductores sismicos pero no estuvo
motivado a soltar los especialistas. En cualquier caso, quedd en los ciudadanos del nivel
regional, bajo la sombra del volcan, el convocar un Comité para considerar el monitoreo
sistematico y el planeamiento ante el riesgo.

El mapa de amenaza volcanica solicitado en marzo y requerido a principios de mayo aun no
habia sido preparado hacia fines del verano y, consecuentemente, los planes de manejo
existentes, entonces, carecian de la necesaria focalizacion de las areas sefaladas como de alto
riesgo. La relativa eficiencia de la respuesta de la UNESCO habria sido completamente
superada, si hubiese existido una peticion formal del gobierno en Bogota.

Con la erupcion del 11 de septiembre del Ruiz como principal evento precursor, Colombia se
movid al ambito de actividad del segundo modelo (momento). La brecha de credibilidad una vez
cerrada abrié las puertas al poder central en Bogota. Un Comité Nacional de Emergencia nacié
para coordinar las actividades, INGEOMINAS vy varios comités regionales fueron dotados de
poder y el apoyo técnico esencial para el manejo del peligro fue provisto mediante un flujo de
expertos internacionales.

Para octubre, la estructura de manejo parecia ser efectiva, pero cuando fue puesta a prueba un
mes mas tarde -como en el tercer modelo- el sistema fallé. De los numerosos factores que
jugaron un papel en la catastrofe, lo siguiente puede debe ser resaltado:

e Los vinculos de la toma de decisiones eran excesivamente complejos, requiriendo
decisiones paso a paso de individuos y comités, los cuales de alguna manera tuvieron que
sen ensamblados en el momento de la crisis.

e Fallas en la energia y en la comunicacion fueron comunes como resultado directo o
indirecto de las erupciones volcanicas; efectos que por cierto fueron anticipados por los
asesores. Los problemas de comunicacion reportados en el Ruiz incluyeron la falla de
repetidos intentos de ultima hora de concertar un mensaje de evacuacién directamente
desde la Defensa Civil de Ibagué con la Defensa Civil de Armero, y la falla de que un
observador en la parte alta del Lagunillas se contactara directamente con la Defensa Civil
en Armero por medio de una transmision de radio.
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Una revisién de las comunicaciones desde el punto de vista tecnolégico para el 13 de
noviembre, sin embargo, revela que el sistema contenia muchos elementos redundantes y
trabajé, en general, en forma bastante exitosa. Para las 17:00, los representantes locales de la
Defensa Civil, la Cruz Roja y la Policia Nacional habian sido independientemente alertados y
llamados a dar la voz de alarma si fuera necesario. La informacion acerca del "fin de las
condiciones anormales" a las 19:30 fue probablemente recibida. Mensajes relativos a la
erupcién magmatica de la tarde vinieron de varias fuentes, incluida la radio comercial
comenzando a las 21:30 hasta las 22:30, tiempo que se tuvo para emitir mensajes de las
autoridades regionales o nacionales, y por los radios de la Defensa Civil de al menos tres
localidades después de las 22:30. La informacién de los observadores del rio probablemente
influencié las recomendaciones de evacuacion de Libano, Murillo y Ambalema; entonces el
mensaje basico de la Defensa Civil habia conseguido pasar, por lo menos indirectamente,
alrededor de las 22:30. Habia conexién de radio entre la Cruz Roja de Armero e |bagué
probablemente antes de las 23:00. A pesar de la oportunidad de transmision de varios de los
mensajes fue probablemente muy tarde para evitar muertes, numerosas vidas pudieron ser
salvadas si una pronta accion hubiera sido tomada.

Parece que la catastrofe no puede ser atribuida principalmente a la interrupcién técnica de las
comunicaciones, las cuales habian sido exitosas en proveer imperfecta pero suficiente
informacién. El problema fue la falta de voluntad para actuar.

e Planes de evacuacién de Armero se realizaron por parte del gobierno local, pero no muchas
personas los habian visto. Informacion del "Qué hacer" no habia sido aun comunicada de
manera significativa a la poblacion. En efecto, las autoridades locales probablemente no
apreciaron realmente la naturaleza especifica de la amenaza. Como resultado, la gente no
estaba preparada adecuadamente para actuar tanto por iniciativa individual como por
instrucciones oficiales.

En algunos aspectos, las deficiencias en este nivel podrian ser atribuidas a los retrasos
inherentes en la cadena total de flujo de informacién. Los ultimos eslabones de la cadena eran
los del nivel de las poblaciones. Con eslabones esenciales del proceso tan lentos, el tiempo
para la preparacion y revision critica a nivel de las poblaciones fue minimo. Uno podria
sospechar que algun avance se habria logrado en preparativos en la reunion de Libano, pero ya
era tarde.

¢ Indudablemente la respuesta de la Defensa Civil fue inicialmente obstaculizada por la falta
de mapas e informacion especifica sobre el riesgo, sin embargo la Defensa Civil habia
terminado en el papel un plan regional para manejo del riesgo volcanico para principios de
mayo. Pero una cosa es tener un plan en el papel y otra cosa es ponerlo en marcha, de
manera que para noviembre el plan aun no habia sido probado a través de alertas y
ejercicios de evacuacion para identificar y corregir los eslabones débiles en el sistema.

e Se demoré mucho la preparacion de los mapas de amenaza. Su ausencia impidié el
esfuerzo mitigador particularmente para lugares como Armero y Chinchina, donde mapas
detallados locales de amenaza eran esenciales para el desarrollo de planes locales de
manejo y para explicar a las autoridades locales sobre la naturaleza especifica de la
amenaza de los lahares. Mas aun, la preocupacion de otras agencias sobre el mapa como
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un obvio eslabdn olvidado desvié la atencidn de puntos débiles adicionales en la cadena de
mitigacion.

e Personas claves con conocimiento especializado podrian haber suministrado rapidamente al
grupo de evaluacidn de la amenaza apreciaciones claves, observaciones y condiciones
locales, reduciendo el tiempo requerido para una evaluacion preliminar del peligro. Era vital
que este tipo de personas participaran en el escenario de la evaluacién de la amenaza tan
pronto como fuera posible, pero en el Ruiz eso fue en septiembre y 13 de noviembre llegd
antes que las evaluaciones estuvieran disponibles.

e Uno también puede notar que los cientificos, los encargados del manejo de emergencias y
las autoridades locales tenian sus espaldas contra la pared. Los riesgos se conocian con
anterioridad y suficientemente, pero los gobiernos locales y el gobierno nacional tomaron la
decision consciente de no evacuar a los pobladores a menos y hasta el preciso momento
que el peligro pudiera ser garantizado. Evacuar antes del evento, tal vez por un tiempo
indefinido podria haber causado grandes problemas y riesgos politicos para un gobierno
financieramente atado a proveer facilidades de fondos y recursos necesarios para apoyar
una comunidad movilizada. No podia descuidarse la atencion al posible saqueo en las areas
evacuadas y aun a la posibilidad de que insurgencias aprovecharan las condiciones de la
crisis. En general, la poblacion podria haberse negado a salir de sus viviendas y dejar su
subsistencia hecha pedazos. Por lo tanto, temiendo el costo econémico y politico ninguna
autoridad deseaba asumir la responsabilidad de esta orden a menos que el evento pudiera
ser previsto con absoluta certeza. Para la ciencia esto se convirti6 mas en un asunto de
deteccion que de prediccion.

e Cual fue el rol de la tecnologia en la catastrofe? Realmente los sismografos telemetrados y
el analisis en tiempo real hubieran evitado el desastre? El analisis de los registros sismicos
indican que la erupcién freatica de las 15:06 del 13 de noviembre fue precedida por una
liberacion de energia sélo un poquito mas grande que el nivel antecedente, en contraste con
el claro incremento previamente registrado antes del 11 de septiembre. Luego de la
erupcion freatica, tanto la actividad sismica como la amplitud del tremor arménico se
incrementaron abruptamente, la frecuencia del tremor decrecié sugiriendo a algunos
expertos que una alerta a muy corto plazo "podria haber sido posible" para la erupcion de
las 21:08. Sin embargo, para compensar parcialmente la falta de la telemetria se instalé un
sismometro a 9 km. del crater con comunicacion directa con Manizales y, efectivamente, el
evento eruptivo fue detectado y reportado con tiempo suficiente para salvar muchas vidas si
se hubiera tomado la acciéon apropiada. Parece que las deficiencias de la red de
sismoégrafos, aunque reales, no contribuyeron a la catastrofe de noviembre.

Y qué de los detectores de lahar? Estos no estaban para ese mismo momento y -tal vez
sorprendentemente- su utilidad no fue verdaderamente reconocida sino después de la
destrucciéon de Armero. Aun posteriormente éstos fueron rechazados debido a su costo. Aunque
el tiempo requerido para su ensamble, instalacion y solucion de problemas en el montaje y
puesta en marcha de los enlaces de comunicacion hubiera sido un obstaculo para un efectivo
uso de detectores antes del 13 de noviembre, desde entonces ha sido claro que los detectores
son esenciales para asegurar una alerta publica que garantice que no haya victimas a causa de
lahares. El costo es pequefio si se le ve como seguro. En este aspecto las naciones
desarrolladas parecen haber fallado en sus obligaciones: dado el tiempo razonable que hubo en
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el caso de los lahares catastréficos del Ruiz, es desafortunado que reconocidas deficiencias
como éstas no hayan sido resultas con la aplicacién del conocimiento y la tecnologia disponible.

LECCIONES DE ARMERO

Aparentemente se tradujo en ésto: debemos tratar de explicar el fenébmeno... pero, sobre todo,
debemos tratar de aprender lo que éste tubo para ensefiarnos... [Camus]

Cuando la grandiosa pero malaverturada represa André Cynés en el sur de Francia, fallé en
1954 y la inundacion resultante barrié el pueblo de Frejus, el limite del estado del arte del
disefio de represas en arco fue alcanzado. Una leccidon importante surgié del desastre, que
debe existir un drenaje para reducir la presién hidrostatica aguas abajo de las represas de arco
delgado: el estado del arte de la ingenieria de presas a través de esta experiencia logré
importantes avances. Habran lecciones similares que se puedan sacar de Armero? O no hay
nuevas lecciones para mejorar el manejo de emergencias volcanicas -meramente subrayar o
reforzar lecciones ya extraidas de catastrofes pasadas?.

Percepcion tardia, aunque no tiene valor a los ultimos residentes de Armero, puede ser de
beneficio si ayuda a evitar situaciones similares en el futuro. Al respecto, el Volcan del Ruiz
ofrece es un mejor ejemplo del manejo tipico y comun de amenaza volcanica, incluso mas que
el caso del Monte Santa Helena, porque las lecciones derivadas del Ruiz son mas facilmente
exportables a otras regiones volcanicas peligrosas, la mayoria de las cuales se encuentran
localizadas en los paises en desarrollo.

En el siglo XX en Armero, veinte mil personas -cerca del 70% de la poblaciéon- murié en una
virtual repeticién de un evento que matoé alrededor de mil personas -aproximadamente el 70%
de la poblacién- en el siglo XIX. En comparacion, en el volcan Mayon en las Filipinas, donde
1.200 personas murieron a causa del surge y el flujo de lodo en 1800, la poblacién actual en la
zona de alto riesgo se acerca a los 800.000. El crecimiento poblacional demanda que las
personas continlden viviendo en areas de alto riesgo, muchos de los cuales son lugares de
considerable valor econémico y agricola, y por lo tanto las futuras catastrofes naturales podrian
llegar a ser de proporciones espantosas. En consecuencia es imperativo que los paises en
desarrollo fusionen sus recursos financieros y tecnolégicos para establecer programas que
fortalezcan los preparativos predesastres con el fin de afrontar tales crisis esperadas de
extrema magnitud.

¢ En el Ruiz no fue tanto la imprecision de la ciencia, sino la ineptitud de ultimo minuto de
quienes toman las decisiones o la interrupcion de algunos elementos de comunicacién en
los momentos vitales -la falla fue el esperar hasta el Ultimo minuto posible. Uno no puede
esperar que el manejo de emergencias opere eficientemente en esa escala de tiempo, pero
esto sucede a menudo cuando la naturaleza humana es la que lo demanda. Parece menos
un asunto de excesiva confianza en si mismo o falso sentido de seguridad que una falta de
deseo de actuar en vista de la incertidumbre. Dada la tendencia de la naturaleza humana,
las naciones en desarrollo deben, por un lado, continuar mejorando la prediccion de
eventos, la deteccién de eventos y la tecnologia en las comunicaciones para una alerta
temprana y solicitar ejercicios con la poblacion en riesgo; pero al mismo tiempo se debe
buscar mejorar la educacién para enfrentar la incertidumbre y buscar como alcanzar una
mejor comprension de la politica cientifica, de manera que las politicas publicas
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racionalmente concebidas puedan desarrollarse con el fin de que ante estos dificiles
problemas las crisis puedan ser reducidas a un nivel razonable.

¢ En momentos de crisis, los procesos de toma de decisiones complejas que recaen en una
cadena de mando, horas de discusiones de comités y la suposiciéon de enlaces no forzados
de comunicacion no son ni eficientes ni efectivos. El proceso de toma de decisiones puede
ser bastante simplificado. En paises con un gobierno altamente centralizado existe la
tendencia en las autoridades a sentir temor de asumir la iniciativa sin una autorizacion
previa de alguien con mas jerarquia, consecuentemente, un lider politico local puede
esperar demasiado para iniciar la accion de emergencia requerida para mitigar el desastre.

e Los problemas de comunicacién radial son endémicos en los cafiones escarpados y
terrenos disecados en un pais volcanico y estos son exacerbados por las condiciones
meteoroldégicas que acompafan las erupciones. La tecnologia en comunicaciones para
respuesta en las crisis necesita una evaluacién profunda. Telemetria por satélite, sistemas
telefénicos via microondas, fuentes de energia alternas y redundancia, todo tiene un
espacio en el monitoreo y mitigacion del riesgo volcanico. Sin embargo los sistemas
eléctricos son susceptibles de dafios por rayos, requieren de técnicos entrenados y de la
disponibilidad de partes electrénicas para mantenerlos en funcionamiento. Por lo tanto, los
sistemas tradicionales de comunicacion actualmente en uso no deben ser abandonados,
sino usados como sistemas redundantes. Con una poblacion distribuida apropiadamente,
por ejemplo, una cadena de individuos tocando tambores en troncos huecos, pueden pasar
un mensaje de una comunidad a otra -"dirigirse hacia tierra alta AHORA"- pudiendo ser ésto
mas efectivo, en caso de una tormenta eléctrica de ceniza al final de una noche, que un plan
que asume una respuesta ordinaria a una alerta radial.

e La cadena de comunicaciones no es mas fuerte que su eslabon mas débil: en un plan de
emergencia de este tipo, frecuentemente, son los eslabones finales a nivel de las pequefias
poblaciones los mas débiles, pero los mas importantes, pues constantemente los problemas
de respuesta de emergencia a nivel local son los reportados en las historias de casos de
desastre. Los esfuerzos de manejo tienden a concentrarse en los eslabones previos, a nivel
del proceso de planeamiento, y con menor vigor en los eslabones del nivel local en donde
se encuentran los mayores problemas. El eslabén final, que debe proveer a tiempo,
informacién simple y precisa al publico puede ser apoyado por los noticieros de los medios
masivos de comunicacion, que no tienen la responsabilidad exclusiva ni la primera
responsabilidad. Las autoridades civiles deben decidir de inmediato e implementar medidas
convincentes y directas para preparar y alertar a la poblacion. Esta informacion debe estar
disefiada de tal forma que surta efecto en las personas de nivel educativo mas bajo para
que entiendan y atiendan las medidas de emergencia y un sentido especifico el qué hacer.
Cuando se declara, la alerta debe lograr convencer a la poblacién que debe actuar.

e Los mapas de amenaza juegan un papel crucial. Aunque uno puede cuestionar si la
precision de los limites del mapa o la precisién definida de los contornos haran mucha
diferencia en el planeamiento preliminar. Cuando un especialista en riesgo volcanico es
llamado para una crisis en un pais que carece de dicho experto, parte de su mision debe ser
dedicada a la rapida produccion de un mapa preliminar sobre la amenaza, aunque sea
imperfecto, con base en los materiales que tenga disponibles. La primera prioridad es tener
a tiempo un documento a mano que permita un plan de mitigacion para proceder sin
demora. Pero, al mismo tiempo, la utilidad de los mapas de amenaza riesgo no deben ser

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 152



Desastres y Sociedad /No. 6/ Afio 4

sobredimensionada. La produccion y la publicaciéon del mapa de amenaza a través de los
medios de comunicacidén no es sindnimo de comunicacion del riesgo. En realidad, el mapa
mismo, que puede llegar a ser una herramienta tan familiar para un cientifico, un
planificador o un ingeniero, puede ser virtualmente incomprensible para personas no
familiarizados con la abstraccién de la realidad en una hoja de papel.

e La respuesta en el Ruiz subraya la necesidad de una valoracion del riesgo, de una linea
base de informacién de monitoreo, y del desarrollo de planes de evacuacién probados con
anticipacién de una crisis volcanica. Considerando que la mayoria de volcanes de alto
riesgo se encuentran en los paises en desarrollo, el apoyo cientifico y econdmico debe
provenir fundamentalmente de las naciones desarrolladas y organismos internacionales. La
mayor parte de los programas existentes de las solicitudes de asistencia rapida en caso de
crisis son ad hoc por naturaleza; son ineficientes y no son verdaderamente rapidos. Un paso
en la direccién correcta es el Programa de Asistencia de Alertas Tempranas de Desastre
Volcanico (VDAP), desarrollado por el USGS y la OFDA enfocados hacia Colombia,
Ecuador y Costa Rica. El cual incluye rasgos deseables y el desarrollo de vinculos
cientifico-politicos, para facilitar el rapido traslado en momentos de crisis de equipo y grupos
técnicos experimentados capaces de dar respuesta rapida a nivel del estado del arte. Sin
embargo, al momento de escribir, el grupo del VDAP aun carecia de un equipo para el
monitoreo de flujos de lodo. Hay una necesidad urgente de fortalecer y expandir tales
programas hasta que las naciones en desarrollo adquieran autosuficiencia en volcanologia.

¢ Finalmente, es significativo que la pequefia erupcién en el Ruiz fuera capaz de causar tan
tremenda pérdida de vidas. Menos de 5 millones de m®> de magma expulsados fueron
capaces de generar alrededor de 60 millones de m*® de depdsitos de lahar que contenian
aproximadamente 20 millones de m® de agua. Se sabia que tales eventos podian ocurrir por
erupciones en volcanes cubiertos de nieve. En el Monte Santa Helena en 1982, por ejemplo,
una explosién de pémez caliente y gas causaron un lahar con una descarga pico de
alrededor de 14.000 m®s. Sin embargo, el Ruiz provee particularmente un mordaz
recordatorio de la especial sensibilidad de los volcanes cubiertos de nieve hacia eventos
volcanicos menores.

En el Ruiz la mayor parte de los elementos considerados altamente deseables para un manejo
exitoso de la emergencia volcanica estuvieron en su lugar. La estratigrafia superficial alrededor
del cono habia sido investigada de acuerdo a los estandares "Rango de Cascada" del USGS,
se habia establecido una geocronologia y se habian localizado en el mapa los flujos
piroclasticos y lahares. Informes precisos y perspicaces de los eventos historicos claves
estaban registrados. La asesoria estaba a disposicién a través de especialistas extranjeros
experimentados en el manejo de emergencias volcanicas y un equipo de monitoreo se habia
provisto. Muchos colombianos trabajaron duro y estaban bien informados y las consecuencias
de una erupcion potencial estaban previstas adecuadamente por los evaluadores del riesgo. El
problema habia generado preocupacion entre los gobiernos locales, departamentales y el
nacional, a pesar de las dificultades inevitable que hubo de credibilidad en algunos momentos.
La erupcion crucial se volvié pequefia y sus efectos fueron sin precedentes -de hecho la
informacion histérica daba analogias extremadamente parecidas. A diferencia de la represa de
Coyne en el sur de Francia, no surgieron obstaculos que cambiaran el curso de los eventos. Y
todavia al final, el tiempo probé ser un lujo desperdiciado.
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La tragedia no fue producida por la falta de efectividad o defectos tecnolégicos, o por una
erupcidon asombrosa sin precedentes, ni por una improbable mala suerte. Lo de Armero fue
causado pura y simplemente por un error humano acumulativo en un considerable periodo de
tiempo -por falta de juicio, indecisidon y miopia burocratica. Estas lecciones de Armero no son
nuevas lecciones; son viejas lecciones forjadas en la conducta humana que una vez mas
requieren que la fuerza de la catastrofe las lleve a casa. En Armero pudieron no haberse
producido victimas, y en ésto reside su inmensa tragedia.

Y fue en el medio de gritos rodando contra la pared de la terraza en masivas ondas que
crecieron en volumen y duracién, mientras cataratas de fuego colorido cayeron cada vez mas
gruesas a través de la oscuridad... eso [fue lo que] resolvié compilar esta crénica...[para] aportar
testimonio en favor de esas personas golpeadas por la plaga, de manera que alguna memoria
de la injusticia e injuria cometida con ellas pueda madurar; y sefialar simplemente lo que
aprendimos en un tiempo de catastrofe: que hay mas cosas que admirar en los hombres que su
desprecio. [Camus]
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MANEJO DE LAS CRISIS VOLCANICAS DEL GALERAS
ASPECTOS SOCIALES, ECONOMICOS E INSTITUCIONALES

Omar Dario Cardona A.

INGENIAR, Colombia

En el caso del Galeras, a las dificultades de pronéstico del comportamiento del volcan se sumo
el inadecuado manejo de las alertas. Las discordancias entre los responsables de uno y otro
aspecto trajo como consecuencia repercusiones econémicas y psico-sociales que se tradujeron
en resistencia a llevar a cabo en forma decidida acciones de prevencion, actitudes negligentes y
negacion del riesgo por parte de las autoridades politicas regionales y locales. Un analisis
critico de esta situacion le permite a Omar Dario Cardona esclarecer aspectos, diferenciar
funciones y concluir en recomendaciones para casos similares.

Este documento presenta un recuento y un analisis del manejo institucional de la amenaza y el
riesgo volcanico para las zonas circundantes al volcan Galeras durante su ultimo periodo de
actividad. llustra los problemas de orden social y econdmico que se presentaron como resultado
de las dificultades de pronéstico del comportamiento del volcan y el inadecuado manejo de
alertas por parte de las instituciones y los medios de comunicacion; situacién que tuvo
repercusiones economicas y psico-sociales que se tradujeron en una resistencia a llevar a cabo
en forma decidida actividades preventivas y en actitudes negligentes y de negacién del riesgo
por parte de las autoridades politicas regionales y locales, algunos gremios econémicos y un
segmento importante de la poblacion, no obstante el esfuerzo y la insistencia de las
instituciones del orden nacional para que se llevara a cabo un adecuado plan de preparativos
para emergencias en la zona.

INTRODUCCION

El Volcan Galeras se encuentra localizado en el Departamento de Narifio, al Sur Occidente de
Colombia, a una altura de 4.200 m.s.n.m. en la cordillera de los Andes. Su Crater principal se
localiza a unos 8.5 Km. en linea recta de la plaza principal de la ciudad de Pasto, capital del
departamento en la cual viven actualmente cerca de 230.000 habitantes. Algunas
concentraciones poblacionales de la zona rural de este mismo municipio, como Genoy y Narifio
sblo se encuentran a escasos 5 Km. en linea recta. Alrededor del volcan se encuentran otros
municipios como Sandona, La Florida, Consaca y Yacuanquer, en los que pueden haber
adicionalmente cerca de 80.000 habitantes. Estos centros urbanos se conectan mediante una
carretera circunvalar que sirve para llegar a toda la zona rural en la cual se encuentra ubicado el
edifico volcéanico.

Desde la fundacion de Pasto hace aproximadamente 460 afos, el volcan Galeras ha tenido
periodos de actividad d