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Primera Parte

PRINCIPALES PROBLEMAS ORGANIZATIVOS Y DE
INTERPRETACION SOBRE LOS DESASTRES EN LA
ACTUALIDAD

Aparentemente durante las ultimas décadas el nimero de
desastres, asi como el impacto que los fenomenos de ori-
gen natural y humano tienen sobre la pobiacién aumentan
afio con afo. Por ello, recientemente un gran nimero de or-
ganismos nacionales e internacionales, gubernamentales y
no—gubernamentales, regionales y locales han mostrado
una mayor preocupacion por reducir sus efectos. Prueba
de esto es la declaracion por parte de la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU) de la década de los noventa co-
mo el Decenio Internacional Para la Reduccion de los De-
sastres Naturales (DIRDN), donde se han estabiecido una
serie de compromisos entre los paises y los organismos in-
ternacionales para enfrentar el problema de los desastres,
a través de la implementacion de diversos programas y a
través de la creacidon de nuevas formas de organizacion
—principalmente institucional- tales como los Sistemas Na-
cionales de Prevencion y Atencién de Desastres, de Defen-
sa Civil o de Proteccion Civil como se han denominado en
varios paises de América Latina. Sin embargo, tanto Ia im-
plementaciéon de programas como estas nuevas formas de
organizacion institucional que intentan reducir o evitar los
desastres, no han tenido el éxito esperado principalmente
por dos razones: las caracteristicas propias de los Siste-
mas y Programas, y la forma en que los responsables de
aplicarlos ven o ;jimaginan? el problema de los desastres.

Caracteristicas generales de los Sistemas y Pro-
gramas de mitigacion y manejo de desastres

Dentro de los principales aspectos que caracterizan a
los sistemas institucionales y programas orientados ha-
cia la mitigacion y el manejo de desastres que existen
actualmente, y los cuales podrian considerarse como
parte importante del fracaso en su implementacién, son
los siguientes:
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Primero. Aun a pesar de que a nivel mundial se ha recono-
cido que es muy importante atender el problema de los de-
sastres, en los distintos paises este tema sigue siendo de
muy baja prioridad para los politicos y tomadores de deci-
siones a todos los niveles de gobierno, y aun para la mis-
ma poblacion que frecuentemente sufre sus efectos.

Segundo. Tanto los programas como las actividades desa-
rrolladas por los Sistemas tienen un caracter basicamente
asistencial; es decir, se ocupan principalmente de la aten-
cidn o preparativos para emergencias, sin atender o actuar
sobre las verdaderas causas que originan los desastres.

Tercero. Ambos han sido concebidos pensando en ia
atencién de los “grandes” desastres y poco o nada hacen
con respecto a los medianos y pequeiios que acontecen
dia con dia en un gran numero de regiones y los cuales
pueden ilegar a convertirse en situaciones sumamente gra-
ves cuando no se les pone la atencién que ameritan.

Cuarto. Las organizaciones institucionales —o Sistemas—
asi como los programas, usualmente actiian como agentes
externos al nivel local, teniendo poca o nula capacidad pa-
ra actuar en ese ambito. Estan disenados para actuar en
las ciudades capitales o en regiones econémica y politica-
mente mas fuertes y articuladas; es decir, en los centros
urbanos con mayor nivei de desarrollo -y alun en ellos lo
hacen con muy poca eficiencia—, y dejan practicamente ol-
vidadas las zonas mas vulnerables y débiles, siendo éstas
las que con frecuencia se ven mayormente afectadas por la
ocurrencia de desastres. Ironicamente, esta es una de las
principales caracteristicas por las cuales ios Sistemas y
Programas no han funcionado, ya que se dedican a aten-
der a las regiones menos vulnerables en términos de su in-
capacidad para resistir el impacto de los desastres y para
recuperarse de ellos.

Cabe mencionar que en algunas ocasiones los programas
han servido para mantener las condiciones de vulnerabili-
dad que existian antes de un desastre e incluso para hacer
mas vulnerable a la poblacion. Ademds, los programas ge-
neralmente se concentran socialmente en sectores econd-
micamente solventes de la poblacidn y territorialmente en
zonas urbanas, marginando a las zonas rurales y a secto-
res productivos no estratégicos. Ejemplo de estas situa-
ciones son los terremotos ocurridos en el Alto Mayo, Peru
en 1990 y en Limén, Costa Rica en 1891. En el Alto Mayo se
requirié de un segundo terremoto un aho después para
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que se iniciaran acciones de reconstrucciéon como tales,
que se centraban basicamente en la reparacién de la in-
fraestructura de agua y desagie y un programa de vivien-
das para las familias con mayor capacidad econémica. En
Limon, los esfuerzos estatales se concentraron particular-
mente en la rehabilitacion de la infraestructura necesaria
para las operaciones bananeras y la economia de punta y
en las funciones de transito portuario de la zona, mientras
que los sectores pobres, en ambos casos, permanecieron
priacticamente marginados de los programas de recons-
truccién implementados por el Estado.

Quinto. Los programas de mitigacion y manejo de desas-
tres se fundamentan normalmente en la representacion po-
litica formal. El mundo de las leyes y decretos de los orga-
nismos oficiales no conduce a la incorporacion de expre-
siones organizativas de la sociedad civil. En general, no
existe un marco institucional operativo y ni siquiera sim-
plemente enunciativo que permita integrar al conjunto de
los actores sociales tanto “formales” como “informales”.
Cuando ocurre un desastre, esto normalmente da como re-
sultado un caos institucional, tal como sucedid no sélo en
los desastres ocurridos en el Alto Mayo y Limén sino en
muchos otros casos de desastres.

Las contradicciones y falta de claridad de funciones al in-
terior del Estado; la falta de presencia estatal real en regio-
nes y zonas donde ocurren los desastres; la debilidad de
los gobiernos locales; el no-reconocimiento de las organi-
zaciones poblacionales y la ausencia de un marco que
considere los aportes de actores sociales como los orga-
nismos no—gubernamentales (ONGs) y las iglesias, condu-
ce a situaciones institucionales desintegradas en las cua-
les las acciones de todos pierden eficiencia y efectividad y
se desperdician los escasos recursos disponibles.

Por no existir canales a través de los cuales las necesida-
des y prioridades de la poblacion vulnerable puedan tradu-
cirse en acciones y medidas apropiadas de los diferentes
organismos externos a la region, se multiplican los casos
en los cuales se ofrece ayuda que no requiere la poblacién:
los programas son dificiles de aplicar por su alto costo eco-
némico y no se logra cumplir nunca con las metas trazadas.

Si bien existen una gran cantidad de planes (sean de emer-
gencia, de reconstruccion o de prevencion pre—-desastre),
éstos raras veces han podido convertirse en procesos de
planificacion propiamente dichos. La planificacién implica,
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por definicidn, un proceso de toma de decisiones. En
cuanto a la prevencion y mitigacion de desastres, son de-
cisiones referentes a las formas de construccién o confor-
macion de los asentamientos humanos y a la asighacion
de recursos econdmicos. En regiones pequenas, la mayo-
ria de las decisiones acerca de estos temas han sido toma-
das por la poblacidn y sus organizaciones y el Estado no
ha logrado que estos actores de la sociedad civil se vincu-
len o se integren al proceso de planificacion; por elio, ha
surgido entre ambos una especie de divorcio donde cada
uno ha tomado un camine diferente.

Sexto. La idea sobre la cual se fundamentan las acciones
tanto de los programas como de los mismos Sistemas po-
co o nada tiene que ver con las causas reales que originan
los desastres, reflejandose esto en acciones que se alejan
mucho de la forma para mitigar sus efectos o de la crea-
cion de mecanismos adecuados para atenderlos. En algu-
nos casos esto es producto del desconocimiento que aun
se tiene sobre los desastres y los factores que contribuyen
a su ocurrencia, pero en la mayoria de los Sistemas y pro-
gramas existentes, esto se debe fundamentalmente a que
prevenir o mitigar el impacto de los desastres, significaria
para los gobiernos poner en cuestionamiento las condicio-
nes institucionales, sociales, técnicas y econdmicas que
existen en sus paises e implicaria tomar decisiches que en
muchos sentidos pueden llegar a tener un elevado costo
politico. Esta también es una de las causas por las cuales
estas formas de organizacion institucional se han conver-
tido en organizaciones “asistencialistas”. Se tiene la idea,
muchas veces equivocada, de que es mas “barato” politi-
ca y econémicamente atender los desastres que tomar de-
cisiones para eliminar o reducir su impacto.

Séptimo. Las medidas y acciones que se pretenden imple-
mentar usualmente han sido disenadas o elaboradas al
margen de las necesidades reales de las poblaciones que
sufren desastres y sin considerar que cada ciudad, region
o comunidad vulnerable tiene caracteristicas particulares
que hacen que los desastres que en ellas ocurren tengan
efectos distintos y que, por lo tanto, requieren formas pa-
ra reducir el impacto también diferentes; en general, no se
trata de medidas “flexibles” que puedan ajustarse a las
condiciones de cada region, sino que muy cominmente se
aplican de manera rigida como si los efectos de los desas-
tres y las poblaciones que tos sufren fueran todas iguales.
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Los “imaginarios™ de los desastres

El imaginario formal

El segundo aspecto por el cual no existen en la actualidad
organizaciones institucionales ni planes eficientes de miti-
gacion y manejo de desastres, tiene que ver con la forma
en que los responsables de implementar las acciones de
mitigacidn conciben, ven o “imaginan” a los desastres y
sus posibles soluciones,

Estrechamente relacionado con los problemas arriba men-
cionados, se ha podido comprobar mediante diversas in-
vestigaciones que existe en los programas de mitigacién y
manejo de desastres un divorcio o separacién entre el ima-
ginario (idea o visién) formal de la vulnerabilidad y de los
desastres que en general manejan los diferentes agentes u
organismos que implementan los programas, y los diver-
$0s imaginarios que maneja la poblacion. Este problema
tiene varias manifestaciones.

Los organismos oficiales, la cooperacidn internacional y
la mayoria de las ONGs que intervienen en la mitigacion y
el manejo de los desastres normalmente estan ubicados,
en términos sociales y culturales, lejos del escenario de
los desastres; es decir, lejos del lugar donde ocurren.
Frente a procesos de cambio -social, econdmico y politi-
co—- muy acelerados, esto implica necesariamente un
enorme desconocimiento de las caracteristicas particula-
res de cada realidad donde sucede el desastre. En el me-
jor de los casos, los esfuerzos de mitigacidén y manejo tra-
tan a las distintas vulnerabilidades de las comunidades o
regiones como si fueran homogéneas o iguales, tomando
como base las interpretaciones de los organismos exter-
nos a ellas que generalmente ya han sido rebasadas por
la realidad existente. En los casos de los desastres del Al-
to Mayo y Limon se pudo comprobar que el fracaso en la
implementacién de los programas de mitigacion y manejo
se dio en gran medida por la insistencia de aplicar medi-
das y soluciones iguales a realidades muy diversas y con
necesidades bastante variadas.

Es por esto que a pesar de contar con alguna informacion
basica sobre las caracteristicas geograficas, urbanas y so-
ciales de las poblaciones vulnerables, es dificil que los
programas de mitigacién y manejo puedan considerar e in-
cluir las percepciones, concepcidn o idea que la poblacion
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tiene acerca de los desastres y toda la complejidad de fac-
tores que intervienen en sus estrategias y decisiones. Una
reubicacion, por ejemplo, puede parecer objetivamente de-
seable desde el punto de vista del imaginario formal (es
decir la idea que tienen sobre el problema quienes no per-
tenecen a la region o aquellos que se encargan del disefio
y aplicacion de los programas de mitigacién y manejo), en
la medida en que esta reubicacidn reduce el riesgo de una
poblacién frente a una posible inundacion, deslizamiento,
etc., pero puede parecer totalmente indeseable desde el
imaginario real de la poblacién (o sea la forma en que la
poblacion afectada ve el problema), por el hecho de que
esto pueda significar alejarse de sus zonas de servicios y
actividades economicas. Asimismo, la construccion de ca-
sas sismorresistentes, con una determinada tecnologia
también puede justificarse plenamente por razones técni-
cas en el imaginario formal, pero puede ser rechazado des-
de el imaginario real por no estar de acuerdo con las am-
biciones culturales de la poblacion. Una investigacién so-
bre el impacto de programas de reconstruccion de vivien-
da después de grandes desastres en el Perli demostré, por
ejemplo, que en muy pocos casos se habia logrado que Ia
tecnologia propuesta por los agentes externos fuera acep-
tada por la poblacién.

La filosofia y estructura organizativa de muchos de los or-
ganismos que intervienen en la mitigacion y el manejo to-
man como base este imaginario formal de los desastres.
En el imaginario formal, el manejo de los desastres se vuel-
ve sinénimo de emergencia y emergencia a su vez se vuel-
ve sinénimo de ayuda alimentaria, de equipos de rescate,
de apoyo internacional y de otros elementos con caracte-
risticas de respuesta a catastrofe. Por eso hay incluso un
peso exagerado de las acciones de respuesta a emergen-
cia dentro del conjunto de acciones de mitigacion y mane-
jo de desastres que se realizan.

Otras caracteristicas del imaginario formal es la division,
también formal, del desastre en fases: Emergencia, Reha-
bilitacion, Reconstruccion. Sin embargo, esta divisién no
corresponde a la realidad de los desastres. En vez de eta-
pas claras y definidas de Emergencia y Reconstruccidn se
aprecia mas bien una suplantacion de acciones de Emer-
gencia con acciones de Reconstruccion de diferentes gru-
pos en diferentes lugares. En cierta forma cada familia y
comunidad vive su propio desastre variando enormemente
de zona a zona y de grupo social a grupo social. Ademas,
en paises, regiones y comunidades con altos niveles de
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marginacién donde pareciera que la emergencia es perma-
nente, es sumamente dificil llegar a diferenciar entre la
emergencia “normal” y la emergencia “temporal” produci-
da por una amenaza. Sobre este problema un investigador
colombiano se cuestionaba en alguna de sus investigacio-
nes y se preguntaba ¢cémo diferenciar a los damnificados
por un desastre de los damnificados de la vida?. Esta pre-
gunta, lejos de ser un simple problema de apreciacion, es
una cuestion real que no han podido responder quienes di-
sefan y aplican los programas de mitigacién y manejo de
desastres. Las invasiones de tierra a los pocos dias del de-
sastre en Moyabamba por los damnificados “de la vida” o
las casas de Limon destruidas por sus duenos para poder
acceder a los programas de reconstruccion, son ejemplos
claros de un problema bastante serio que no ha sido con-
siderado en la vision de los desastres que manejan los or-
ganismos responsables de la mitigacidn y el manejo.

Por altimo, los medios masivos de comunicacion (televi-
sion, periddicos, radio, etc.) también contribuyen en forma
decisiva a que el imaginario formal termine imponiéndose
por encima de la vision que la propia poblacion tiene acerca
de los desastres y de sus necesidades e influyen en las de-
cisiones de respuesta inmediata de la cooperacién interna-
cional al generar imagenes exageradas y sensacionalistas.

La lucha entre el imaginario formal y
los imagqinarios reales

La gran distancia que existe entre la visién o idea “formal”
que manejan los organismos externos a las regiones donde
ocurren los desastres y las numerosas visiones, ideas o for-
mas en que las poblaciones vulnerables imaginan o interpre-
tan sus propios desastres, produce un conjunto de peque-
fAos éxitos y fracasos rotundos y un gran numero de resuita-
dos inesperados que causan desconcierto a ios responsa-
bles de los programas de mitigacion y manejo de desastres.

Para el agente externo la mitigacion y el manejo de los
desastres y el imaginario formal en que estan basados se
resumen en e} “cémo hacer”. Este “como hacer” se justi-
fica ante los ojos del técnico por su mayor eficacia fren-
te a la vulnerabilidad de la poblacion. La mitigacion des-
de el imaginario formal aparece entonces como un obje-
to que esta dentro de una caja cuidadosamente cerradayy,
por lo tanto, se encuentra completamente ajena a las re-
laciones entre los seres humanos, los grupos sociales y
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las instancias de poder econdémico y politico, e indiferen-
te a la cultura y los valores de la poblacién. Concebido de
esta manera, la mitigacidn y et manejo, entonces, se jus-
tifican dnicamente por razones instrumentales donde la
utilizacidén de la técnica es la unica alternativa y, a su vez,
la eficiencia técnica tiende a subordinar, ignorar o dejar
de lado cualquier otro aspecto.

La realidad, sin embargo, no es tan simple. Como bien se
sabe, no hay un solo imaginario de la vulnerabilidad v,
por lo tanto, no hay un solo criterio de eficiencia. Para la
poblacién, el “cémo hacer” esta cargado de significados
e interpretaciones que el agente externo considera como
extra~-tecnolégicas o fuera del alcance de la tecnologia.
La vulnerabilidad de la poblacién, asi como su idea acer-
ca de la mitigacion y manejo de desastres, se encuentra
en un universo mas amplio caracterizado por su propia
percepcion, imagen y organizacion del tiempo y del espa-
cio que habita, dentro de un proceso real vivido por ella.

En este sentido, existe un grupo de variabies o aspectos
de crucial importancia en la construccion del imaginario
que la poblacion tiene sobre su vulnerabilidad a desastres
y que, por lo tanto, se relacionan e influyen sobre sus me-
canismos o formas de respuesta. Estos se refieren a la
forma en que perciben y ven las amenazas y los riesgos
asociados a ellas.

En primer lugar, es evidente que la importancia que una
poblacidn asigna al riesgo de sufrir un desastre depende
—de una u otra forma- del tipo, frecuencia y magnitud de
las amenazas que enfrenta. Es muy probable que una co-
munidad asigne mas importancia en su imaginario a inun-
daciones anuales que a una erupcién volcanica que ocu-
rre cada cinco siglos. Sin embargo, un desastre histdrico
de gran magnitud puede asumir mayor importancia sim-
bdlica para la comunidad que una serie de desastres me-
nores que mas bien pueden integrarse como irremedia-
bles a la vida cotidiana.

Otra variable también importante es el peso que asigna la
poblacién a riesgos de distinta indole en diferentes esfe-
ras: agricultura, empleo, vivienda, medio ambiente, etc.
La importancia que !a poblacién le da a los riesgos rela-
cionados con determinadas amenazas dependera de la
variedad y el peso de todos los otros riesgos que sean
enfrentados. En otro aspecto, sera necesario conocer la
estructura ideclégica y cultural de la poblacion, ya que a
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través de ella pone en orden de importancia e interpreta
esos riesgos. La existencia de estructuras magicas y mi-
ticas, por ejemplo, influye en su interpretacion de los de-
sastres y en su forma de actuar en ellos.

La falta de éxito de los programas de prevencion y manejo
de desastres se debe entonces a que consideran como
Unica verdad el imaginario formal que los sustenta y no re-
conocen la validez de los numerosos imaginarios reales
que caracterizan a la poblacién vulnerable. Para el agente
externo el fracaso de sus programas se debe a elementos
instrumentales: falta de capacitacién, ausencia de interés
sobre los programas, ineficiencia en la implementacion,
etc. En el campo de la poblacidn, en cambio, el fracaso se
debe mas a factores de poder econémico o politico, 0 a
cuestiones de cultura y valores.



