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LA CRISIS COMO
OPORTUNIDAD: EL DISENO DE
REDES DE ACCION
ORGANIZATIVA EN
SITUACIONES DE DESASTRE

Louise K. Comfort

EL PROBLEMA: DISENO DE RESPUESTAS ORGANIZATIVAS
EFICACES EN CASOS DE DESASTRE

Cuando ocurre un desastre, 1a familia es quiza la unidad primaria de apo-
yo emocional para los individuos afectados. Sin embargo, a la vez ella,
como unidad social, es Ia mas vulnerable a los cambios repentinos y ad-
versos propios del desquiciamiento humano y econémico del desastre.(V
Los investigadores?3) han seflalado repetidamente la interaccién trau-
mitica entre las pérdidas emocionales y econémicas causadas por e} de-
sastre. Las familias que sufren la desaparicion repentina de seres queri-
dos, o la pérdida de sus hogares en una catdstrofe, estdn expuestas a una
seria amenaza en su seguridad emocional; tienden a reunir estrechamente
a su alrededor a los familiares supérstites, a amigos y pertenencias, y bus-
car asi recuperar el sentimiento de seguridad. Cuando dichas familias han
sufrido simultaAneamente pérdidas econdmicas graves, o cuando la de por
si existencia marginal que llevan se vuelve aun mds critica, sufre menos-
cabo su capacidad para hacer frente a las exigencias abrumadoras y cos-
tosas de rehacer sus vidas. Las pérdidas emocionales y econémicas se com-
binan en una espiral destructiva y las familias, con poca ayuda y ain menos
esperanza, pueden asumir una situacion de dependencia.

El dilema mencionado es dificil de resolver, puesto que las familias mas
afectadas necesitan ayuda econémica para reorganizar sus vidas. Sin em-
bargo, 1a asistencia de ese tipo, cuando se brinda sin el debido conoci-
miento de las necesidades emocionales, o sin una estructura que facilite
la adquisicién de nuevas capacidades pricticas que permitan afrontar las
nuevas circunstancias, puede inhibir los esfuerzos de las familias afecta-
das. La ironia es que, sin un disefto cuidadoso, la asistencia en casos de
desastre puede causar dependencia.

Los desastres, en un segundo nivel de complejidad, generan dinamicas
diferentes en la capacidad familiar para responder a la adversidad. Dicha
capacidad depende, en parte, de la combinacidn de diversos tipos de apo-
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yo emocional y econdmico que provienen de fuentes externas y asequi-
bles a las familias. También depende de las distintas formas en que se es-
tructura para la accion social la respuesta inmediata al desastre, y €l grado
de retroalimentacién hacia los participantes en el proceso.:4 La ayuda
para damnificados de desastres es, ante todo, una labor que entrafa el
aprovechamiento intensivo de la mano de obra a nivel local.*

Brindar apoyo emocional y econdmico a las victimas de desastres ge-
neca el interés, la comprensién y el compromiso de muy diversas orga-
nizaciones pablicas, privadas y de caridad. Las organizaciones, en su he-
terogeneidad, desarrollan diferentes técnicas como instrumentos y modelos
para dar ayuda a las victimas y a sus parientes que han sufrido el trauma
del desastre 8 Tales formas de ayuda guardan relacién en parte con las
respectivas creencias, los intereses y las responsabilidades publicas y so-
ciales percibidas, de las orgamzaciones de ‘‘ayuda’’.

E! hecho que llama a reflexidn es que las distintas estrategias y con-
cepciones de ayuda para desastres utilizadas por las organizaciones que
intervienen en las operaciones de respuesta y recuperacién tienden a pro-
ducir resuitados que difieren significativamente entre los grupos que pre-
tenden ayudar. Mas aun, cuando dichas organizaciones operan sin una
comunicacién sistemdtica o sin coordinacidn eficaz con otros grupos en
sus actividades asistenciales, pueden producir dentro de la comunidad una
situacion significativamente peor de la que habia antes det desastre.t? 10+
En cambio, cuando las organizaciones disean sus programas de ayuda
haciendo uso de la comunicacion y la coordinacién sistematicas entre los
grupos participantes, pueden incorporar a la comunidad a actividades de
recuperacion y reconstruccion, dejandola en una situacién significativa-
mente mejor que la que tenia antes del desastre.(”?

Uno de los aspectos mas importantes de auxilio en desastres es estruc-
turar el problema de la respuesta en un ambiente de incertidumbre, de
manera que la ayuda brindada resulte en el restablecimiento y el desa-
rrollo constructivos de las familias afectadas y de la comunidad en su con-
junto. Sin embargo, dicho objetivo exige un examen detenido de las res-
ponsabilidades para la accién social y sus limitaciones, tanto de las
organizaciones ‘‘de respuesta’’ como de las familias afectadas. Mas im-
portante aun, el criterio en que se basan las relaciones entre las organi-
zaciones que intervienen en el suministro de ayuda en desastres y para
las familias afectadas, debe ser definido explicitamente para facilitar asi
el entendimiento comun del problema y para sefalar su interaccién res-
ponsable en las operaciones constructivas de recuperacién. La claridad
en cuanto a las funciones respectivas disipa falsas expectativas y contri-

*Entrevista con ¢l director del proyecto de emergencia CATEC/CRS ¢n la provincia de Na-
po. Ecuador, marzo-julio de 1987. Quito, Ecuador, julio 12 de 1987.

**Entrevistas con los oficiales responsables y observacion profesional en las operaciones
de desastre en los tornados de Pennsylvania, mayo 31 de 1985, 1a inundacién del Monon-
gahela, noviembre de 1985: ¢l terremoto de San Salvador, octubre 10 de 1986; los terre-
motos ecuatonanos, (ase de reconstrucadn, jumo-julio de 1987,
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buye al desarrollo de la confianza mutua que es esencial para la accién
colaborativa y cooperativa.

SUPOSICIONES TEORICAS PARA EL DISENO
CRGANIZACIONAL EN SITUACIONES DE DESASTRE

Seis suposiciones, extraidas de la literatura sobre teoria organizativa y
de la observacidn profesional de operaciones de auxilio en desastres, son
fundamentales para estructurar el problema de la ayuda, de modo que
ésta se constituya en una empresa conslructiva.

En primer lugar, el costo del desastre en vidas y propiedades es sig-
nificativamente mads alto en los paises en vias de desarrollo que en los in-
dustrializados.* Tres factores contribuyen a tal situacidn. Los factores de-
mograficos afectan la vulnerabilidad de las poblaciones damnificadas y
un porcentaje mayor de la poblacidn de los paises mencionados suele per-
tenecer a las categorias mds vulnerables: los pobres, los enfermos, los ni-
fios de muy corta edad y los sujetos muy ancianos. La infraestructura es
de importancia critica y la inversién en construccion, comunicacion y ser-
vicio de dichos paises suele ser limitada. Los ciudadanos de los paises sub-
desarrollados a menudo no cuentan con la informacién oportuna, pre-
cisa y completa respecto al riesgo de desastres y las medidas paliativas
apropiadas, por ser aquélla inexistente o inaccesible. Por consiguiente,
dichos paises son mas vulnerables a trastornos repentinos y profundos en
su economia y sus sistemas sociales, ademas de que por si afrontan enor-
mes presiones y tienen menos recursos para utilizar en caso de catastrofes
imprevistas.

En segundo lugar, los desastres pueden ser tomados como oportuni-
dad de renovacién y no de destruccion.®* Implicita en esta perspectiva
estd la suposicion de que las personas buscan un significado en sus vi-
das!' y que intentaran interpretar los sucedidos del desastre de modo que
tengan sentido para ellas. Por consiguiente, inclusive las consecuencias
destructivas del desastre pueden ser derivadas en *‘oportunidades” para
reexaminar las acciones cotidianas en el ambiente existente. También es-
t4 implicita en ese concepto la suposicién de que las personas buscan con-
trolar sus propias vidas. Puede ser que necesiten conocimientos practi-
cos, guia, direccién, materiales y asistencia nuevos, pero

*Las comparaciones de los costos de desastres en paises en vias de desarrolla y en 10s paises
desarrollados vanan. Algunos analisias estiman que los costos de los desastres en vidas y
propiedad son, en promedio, un 30% mais altos en los paises en vias de desarrollo; otros
analistas calculan el doble de esa cantidad. Las comparaciones varian con la solidez de los
ambientes estructurales no con los hechos fisicos.

**Este concepto estd reflejado en el titulo de este trabajo El conceplo s¢ deriva de la an-
tigua concepcidn china de la cnsis, 1a cual se escribe en caracieres combinando el cardcter
para *'peligro™ con el cardcter para “*oportumdad’’, un recuerdo de la oportumdad apa-
rentemente pequeha, pero importante, que puede surgir det peligro. El concepto implica
la habilidad humana para transformar ¢! peligro en accrédn constructiva
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fundamentalmente 1a mayoria de la gente estd dispuesta a aprender y tie-
ne la capacidad para hacerlo. La paradoja estriba en que el desastre pue-
de destruir las concepciones existentes sobre los obstaculos y limitaciones
tradicionales a la accién individual y permitir la formulacién de nuevos
procesos para el desarrollo individual y de la comunidad. La tarea con-
siste en especificar los procesos de aprendizaje de manera que la gente
los pueda entender y ejecular, y asi haya desarrollo progresivo de cono-
cimientos pricticos.

En tercer lugar, la informacién ¢s un recurso fundamental en las ope-
raciones de respuesta y recuperacion. Una de las tareas principales en la
asistencia en caso de desastre es estructurar un sistema para la adquisi-
cién, el procesamiento y la transmisién de informacidn entre los parti-
cipantes mas relevantes, que facilite la accién informada y coordinada ha-
cia la meta comun.!9

En cuarto lugar, el proceso de respuesta y recuperacion es fundamen-
talmente interdependiente.(5-1" Ningiin organismo puede manejarlo y di-
rigirlo por si solo. Ninguin individuo por si mismo puede tomar siempre
las decisiones apropiadas. Disedar un proceso de retroalimentacion de la
informacidn en la realizacién de las medidas de auxilio, que permita el
control sistematico del progreso hacia el objetivo comun, es esencial para
el aprendizaje individual y organizacional en situaciones complejas. El di-
sefo aminora la complejidad y la incertidumbre en casos de desastre, y
por lo tanto, contribuye a la eficiencia y eficacia de los pasos tomados
en el proceso de respuesta y recuperacion.

En quinto lugar, la comunicacion guia la accién organizativa, y el
estilo al llevarla al cabo es tan vital como su contenido, en un proceso
que sobrepasa las lineas divisorias organizativas, jurisdiccionales, dis-
ciplinarias y culturales. La comunicacién es fundamental para establecer
la credibilidad de los principales responsables de la toma de decisiones
en el proceso dinamico de las intervenciones en caso de desastres, en los
que no suele haber tiempo para la discusién extensa de las alternativas
o la busqueda de mayor informacion. La credibilidad mencionada ge-
nera confianza entre los participantes, lo cual es un punto decisivo para
una accién eficaz en el ambiente incierto del cataclismo.®

En sexto y ultimo lugar, la resolucion de conflictos entre las organi-
zaciones participantes y los individuos es parte inevitable de la interac-
cién organizativa en el ambiente dinamico y complejo del desastre. Re-
conocer los conflictos como un aspecto normal de la interaccién
organizativa en ambientes complejos es un aspecto basico para el apren-
dizaje en ese terreno. Los pasos necesarios en este proceso son encontrar
los medios para identificar discrepancias entre los objetivos y las accio-
nes; disefiar oportunidades para la revisién, el andlisis y el remodelamien-
to de las acciones précticas; permitir el reconocimiento de errores sin te-

*Esta premisa concibe las operaciones de respuesta y reconstruccion como redes emergentes
de accidn social.
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mor al castigo, y reorientar regularmente las acciones hacia el objetivo
deseado, y deben ser incorporados en el modelo de interaccidn enire las
organizaciones participantes en las operaciones de respuesta y recupera-
cién (19

En resumen, las seis premisas mencionadas definen una orientacién bé-
sica hacia la accién organizativa en las operaciones de respuesta y re-
cuperacion ulteriores a un desastre en los paises en vias de desarrollo. Di-
cha orientacién se dirige hacia la creacién de un conjunto de procesos por
medio de los cuales 1as familias damnificadas se puedan ayudar a si mis-
mas y mutuamente, a nivel local. La asistencia técnica, los recursos y la
retroalimentacién constructiva de la informacién sobre la marcha de los
hechos, promueven y refuerzan el proceso de aprendizaje. El trauma de
la catdstrofe puede ser literalmente transformado en una oportunidad pa-
ra el desarrollo de los individuos y las organizaciones. Al aceptar esta orien-
tacién, las comunidades se fortalecen con ¢l tiempo, al contar con nuevos
modelos de acciones productivas (individuales y organizativas) que fue-
ron inicialmente adoptados como una forma de afrontar eaigencias in-
mediatas del desastre.

ESTRATEGIAS DE AYUDA EN DESASTRES: EVALUACION DE
LAS CARACTERISTICAS PRINCIPALES

En cualquier cataclismo, virtualmente todos los participantes en las ope-
raciones de respuesta y recuperacién aceptan el objetivo general de pro-
teger vidas y propiedades, y ¢l de la recuperacion constructiva de las fa-
milias afectadas y la comunidad entera. Sin embargo, en donde surgen
desacuerdos ¢s en lo referente a las concepciones heterogéneas de lo que
constituye la recuperacién constructiva y las diversas estrategias para lo-
grarla. Una de las diferencias principales entre el patrén aceptado para
las operaciones de recuperacion ulteriores a un desastre (el retorno a la
situacidon normal existente antes del desastre) y la aplicacion de ese pa-
trén, en los paises en vias de desarrollo, es que las situaciones normales
que existian en las comunidades antes de la hecatombe son a menudo in-
feriores en cuanto a salud y seguridad.!'®* El problema de mayor di-
ficultad en la recuperacién después de un desastre en los paises mencio-
nados es saber si la destruccion que ocurrid se puede convertir en
oportunidad para el disefio nuevo y constructivo de las estructuras y {as
condiciones de vida en las comunidades afectadas.

Aceptar que el desastre es una oportunidad para reconstruir por me-
dio de métodos de salud y vivienda mads scguros y duraderos conlleva cos-
tos y beneficios. Hay, antes que todo, un *‘costo’’ del aprendizaje. Las

*Klaus y Bass observaron cinco caracteristicas que contnbuyen al desarrollo de confianza
entre la **persona focal’” 0 quicen envia ¢l mensaje » los receptores del mismo en ¢l proceso
de comunicaciones. Eslas caracteristicas son: 1} transmisor cuidadoso, 2) proceso abierto
¥ en ambas direcciones; 3) oyente cuidadoso: 4) franco, y $) informal
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familias afectadas tienen necesidades inmediatas y son las primeras en ex-
perimentar incomodidad fisica o la falta de vivienda durante el periodo
de reconstruccion. Posiblemente necesiten adquirir nuevos conocimien-
tos practicos y capacidad para reconstruir sus hogares o métodos culi-
narios y de cuidado higiénico noveles. Puede ser también que necesiten
mudarse a una nueva localidad, menos propensa al riesgo. En segundo
término, hay también ‘‘costos’’ en lo tocante a los recursos. Reconstruir
a un nivel mds alto de seguridad probablemente resultard mds caro en tér-
minos de materiales, tecnologia y pericia. La obtencidn de ¢sos materia-
les y conocimientos practicos probablemente requerira la ayuda de fuen-
tes externas, ante los limitados recursos de que disponen las comunidades
locales. En tercer lugar, hay también un *‘costo’’ en término de tiempo
y atencion. Es probable que la reconstruccion necesite de la coordinacién
de muiltiples organizaciones para obtener provisiones, contratar o entre-
nar trabajadores, y adaptar nuevas estructuras en los modelos existentes
en las comunidades. Cada uno de tales costos debe ser previsto en un di-
sefto comunitario general, y se debe alcanzar un entendimiento comun en
cuanto a las implicaciones y 10s compromisos necesarios por parte de los
lideres y los miembros de la comunidad.

Sin embargo, los beneficios de los criterios recién mencionados son sus-
tanciales. Si la orientacién se dirige hacia el futuro, los proyectos de re-
cuperacion y reconstruccion tienen el efecto principal de movilizar las ac-
ciones hacia un objetivo positivo, productivo y tangible para las familias
y las comunidades. La tragedia del desastre queda asimilada en [a recons-
truccion para un futuro mejor. Las familias que mds han padecido son
frecuentemente las primeras en comprometerse en €s0s proyectos, como
una manera de sobreponerse a su pena y de crear un ambiente mds seguro
para cllas y otros miembros de la comunidad.

En segundo término, la realizacion del proyecto de reconstruccion se
convierte en un instrumento no solamente para la adquisicién de nuevos
conocimientos practicos, sino también para aumentar la frecuencia del
contacto entre las organizaciones publicas, privadas y voluntarias que in-
tervienen en ¢l proceso. Se convierte, ademas, en una demostracién de
la capacidad de dichas organizaciones para trabajar unidas y construc-
tivamente en la realizacién del objetivo comin. La gente aprende a través
de la accién, y las necesidades de la reconstruccién conllevan la finalidad
practica de organizar nuevos modelos de comunicacién y coordinacion
entre las corporaciones de auxilio por medio de una red de accidn social,
que puede ser utilizada para iniciar otros proyectos de desarrollo comu-
nitario.

Finalmente, la culminacién fructifera de los proyectos de reconstruc-
cion acrecienta la memoria colectiva de accién responsable, tanto de la
comunidad comeo de las organizaciones participantes. El valor simbolico
del proyecto combina el propdsito ético de renovar la vida de la comu-
nidad ¢on la demostracién practica de conocimientos, organizacién e ini-
ciativa de las organizaciones participantes. Esta ‘‘memoria colectiva’’ en-
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riquece la percepcién del aprecio de la comunidad y de su habilidad para
trabajar eficazmente con organizaciones externas, lo cual es importante
para las tareas ininterrumpidas de aprendizaje y produccién en los paises
en vias de desarrollo.

CRITERIOS PARA AYUDA EN DESASTRES

El objetivo de la ayuda en desastres es aceptado casi universalmente, pe-
ro el disefio de los tipos de auxilio y las maneras de suministrarlo generan
criterios y practicas que varian ampliamente. Cuatro preguntas son fun-
damentales para el diseio se las operaciones de respuesta y recuperacion
ulteriores al desastre. Ellas son:

;Quiénes necesitan ayuda?

Qué clase de ayuda necesitan?

Qué recursos estdn disponibles para suminisirar esa ayuda?
Cémo se puede adecuar la ayuda disponible a las necesidades iden-
tificadas?

La informacion exacta, oportuna y completa, recogida en respuesta a las
tres primeras preguntas rige en gran medida el alcance de las operaciones
de respuesta y recuperacién. La cuarta pregunta, sobre c6mo adecuar la
ayuda disponible a las necesidades identificadas, se puede resolver mas
facilmente con base en la busqueda inicial de informacién.

La informacidn es también algo que probablemente sea dificii de ob-
tener en forma completa y rapida en los paises en vias de desarrollo, ya
que quiza no se disponga de manera facil de la infraestructura para la
educacion y la tecnologia de comunicaciones que faciliten las indagacio-
nes, especialmente en las comunidades rurales. Por consiguiente, hay una
necesidad fundamental de disefar y planear la bisqueda de informacién,
la transferencia y las funciones organizacionales de aprendizaje como par-
te integral del proceso de auxilio en desastres.”® La informacian es el vin-
culo para la accidn y el factor que guia cl proceso de aprendizaje de los
individuos y las organizaciones. Este proceso puede ser representado por
el siguiente ciclo, formulado por Argyris:(!3

Descubrir

a

Evaluar Inventar

\Producir/
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En el diseo de las operaciones de respuesta y recuperacién intervienen
muchas caracteristicas adicionales, sea por seleccién o por omisién. Es
posible comentarlas todas en este breve ensayo, pero conviene identificar
cinco caracteristicas principales que, si son tomadas en consideracién, per-
miten obtener buenos resultados dentro de la comunidad. A la inversa,
si tales caracteristicas no son tenidas en cuenta, quiza contribuyan a crear
conflictos entre las organizaciones participantes en las operaciones de de-
sastre. Estas dimensiones son:*

1. Comunicacion clara del objctivo de la ayuda brindada a las familias
afectadas

2. Conocimiento de las tradiciones y organizaciones locales y respeto por
ellas

3. Estandares claros para precisar la necesidad y la distribucién de ayuda

4. Comunicacién abierta y bidireccional entre todos los participantes en
el proceso

§. Retroalimentacién rdpida “‘sobre la marcha’” del proceso.t®

Entre los factores que inciden en las caracteristicas propias del disefio de
asistencia para las comunidades afectadas estdn binomios como: bienes
economicos vs. apoyo emocional; objetivos a corto plazo vs. objetivos
a largo plazo; toma autoritaria de decisiones vs. toma participativa de de-
cisiones, y recursos financieros gubernamentales vs. recursos econémicos
voluntarios.

Cada una de las dimensiones sefaladas representa un continuo de ti-
pos de acciones, que van desde las instrucciones objetivas hasta el inter-
cambio subjetivo, en vez de ser un conjunto de categorias que se exclu-
yan mutuamente.?) Ademds, todo programa de ayuda en desastres por
lo general incluye una mezcla dada de las dimensiones citadas. Resulta
interesante, en lo referente a su efecto en la capacidad de la comunidad
afectada para lograr la recuperacién constructiva, el equilibrio entre las
instrucciones e intercambios en ese conjunto de dimensiones que definen
a los programas de ayuda en desastres. A medida que las dimensiones se
inclinan hacia los extremos del continuo, es probable que las organiza-
ciones que participen en operaciones de respuesta y recuperacion logren
mayor eficacia pero entren en conflicto. Encontrar el equilibrio en cada
dimensién, y mas ain, dentro del conjunto de dimensiones, es parte de
la planificacion de la atencién en casos de desastres. Es poco probable
que ello ocurra al azar.

*Estas caracleristicas s¢ basan en investigaciones anteriores y la observacion profesional.
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OPERACIONES DE AUXILIO EN EL DESASTRE DEL 5 DE
MARZO DE 1587 EN ECUADOR

Muchas organizaciones participaron en las operaciones de respuesta y re-
cuperacién después de los terremotos en Ecuador. Todas ellas contribu-
yeron con tiempo, esfuerzo y materiales para mitigar el desastre, y son
dignas de reconocimiento por sus contribuciones. Sin embargo, los pro-
gramas tuvieron diferentes efectos en las comunidades que intentaban ayu-
dar. Es imposible sefialarlos todos en este breve ensayo. No obstante, men-
cionaremos dos programas que abarcaron multiples niveles de agregacion
en ta movilizacién de recursos y que lograron buen éxito, segin patrones
diferentes, y con ello ilustraremos el dilema y 1a complejidad del proble-
ma. La finalidad de esta investigacion no es juzgar los esfuerzos que se
han hecho, sino plantear algunas preguntas respecto a los medios mas efi-
caces de disefio organizativo para los programas de asistencia comunita-
ria, en futuros desastres.

E! primer programa fue llevado a cabo como un ejemplo cldsico de
ayuda internacional en desastres. Funcioné sin ningiin contratiempo y de
manera eficiente y rdpida, lo cual fue facilitado por la utilizacién de co-
rmunicaciones avanzadas, transporte aéreo y profesionales con experien-
cia y entrenamiento. Sin embargo, €l programa también fue ejecutado co-
mo una contribucién publica de un gobierno amigo a una nacidn
necesitada, y por consiguiente, estuvo sujeto a toda la publicidad y las
limitaciones de accidn propias de un ambiente politico. Tal situacion al-
ter6 significativamente el marco de la operacidn y las relaciones entre las
organizaciones donantes y las receptoras.

El 5 de marzo de 1987 dos terremotos sacudieron los edificios y des-
quiciaron el suministro de electricidad y las vias de comunicacion en Qui-
to, Ecuador. El primero, que alcanzd 6.1 puntos en la escala de Richter,
ocurrid a las 20:54 horas, sacud10 la loza de las alacenas y agrietd cons-
trucciones en Quito. Los residentes de la ciudad se percataron del sismo
pero no lo consideraron ¢como una interferencia grave en sus ocupaciones
cotidianas. El segundo terremoto ocurrié a las 23.10 horas y registré 6.8
grados en la escala de Richter. Sacudio a la ciudad con mds fuerza, pero
sin amenazar la vida de sus habitanies *

El 6 de marzo de 1987, después de inspeccionar la seguridad de los em-
pleados de la mision diplomdtica, la de sus familias y la de los ciudada-
nos estadounidenses en el pais, el personal de 1a embajada de los Estados
Unidos orientd su atencidn hacia los intereses de dicho pais en otras dreas
de! Ecuador que pudieron haber sido afectadas por los terremotos. En
la capital se habian recibido pocas noticias de las comunidades cercanas

*United Nations Economic Commssion for Latin America and the Caribbean—ECLAC:
*‘El Desastre Natural de Marzo de 1987 en el Ecuador y sus Repercusiones Sobre ¢l De-
sarrollo Econémico y Social™, 22 de abni de 1987, Onginal: Espafol, No. 87-4-401:5. Otros
teportes del desastre sefialan que la intensidad del primer terremoto el S de marzo de 1987,
fue de 6 0 en la escala de Richter.
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al epicentro del terremoto en la provincia de Napo. Estas comunidades
estaban localizadas a lo largo del oleoducto transecuatoriano, operado
por un consorcio de la Compaitia Nacional de Petroleo Ecuatoriana y la
Texaco Oil Company, de los Estados Unidos. El personal de la embajada
reconocio la necesidad de obtener mds informacién sobre los intereses so-
ciales y econémicos vitales y comunes, en juego.®

El sibado 7 de marzo de 1987, el embajador de los Estados Unidos
y miembros de su personal hicieron un vuelo de reconocimiento en he-
licoptero sobre 1a zona del epicentro del terremoto, cerca del volcan Re-
ventador. El equipo observd la destruccién causada por los terremotos
y los derrumbes resultantes en rios, oleoducto, carreteras, puentes, pue-
blos y habitantes de la zona. El embajador regres6 a Quito e inmedia-
tamente declaré ¢l estado de emergencia, lo cual le permitio utilizar $25,000
dolares como auxilio para desastres en el pais. Ademas, trabajd con su
equipo en la preparacién de una solicitud de asistencia adicional a la Ofi-
cina Estadounidense de Asistencia en Desastres, en Washington, D.C.**
El cable salié de Quito a las 22:00 horas del sabado 7 de marzo de 1987;
cuatro horas mas tarde, a las 02:00 horas de 8 de marzo, El Director Ad-
junto para Latinoamérica de la OFDA recibié la notificacién del envio
de diversos materiales de ayuda a Quito y se le pidié que hiciera los arre-
glos necesarios para su recepcién en Ecuador. A [as 7:00 horas del mismo
domingo, un avidén de carga C-130 del gobierno de Estados Unidos ate-
rrizaba en Quito con 500 tiendas, 400 rollos de hoja de pldstico, y pro-
visiones adicionales para ser distribuidas entre los damnificados.*** El
gobierno de los Estados Unidos entregd las provisiones directamente al
Comité Nacional de Operaciones de Emergencia (COEN), establecido por
e! gobierno ecuatoriano para enfrentar la crisis.

Con arreglo a las leyes ecuatorianas, la Defensa Civil tiene la respon-
sabilidad directa de distribuir }a ayuda para desastres, a las comunidades
y familias necesitadas. Bajo la direccion de COEN, la Defensa Civil pro-
cedid a establecer centros de asistencia en las tres zonas afectadas. Den-
tro de los pardmetros establecidos para la provisién de ayuda de gobier-
no a gobierno, el personal de 1a misién diplomatica de los Estados Unidos
habia realizado la primera tarea de auxilio en desastres, al identificar las
necesidades y movilizar los abastos para cubrirlas de modo eficiente y ra-
pido. Profesionales experimentados habian respondido a las exigencias
del desastre, con arreglo a los patrones 1déneos de su misién diplomatica.

La segunda 1area del programa de gobierno a gobierno, la distribucién
de las provisiones, era mas dificil, compleja e incierta. Comprendia ade-

¢ Entrevista con un oficial de la Embajada de los Estados Unidos, Quito, Ecuador, 7 de
marzo de 1987

** Borrador del telegrama de la Embajada de los Estados Umdos, Quito, Ecuador, 7 de
marzo de 1987, 22,00 horas. Archivos de la Oficina para Asistencia a Desastres en ¢l Ex-
terior de los Estados Unidos, Washington, D C.

*** Entrevista con el Oficial Ejecutivo de las operaciones de desastre de USAID, Terre-
motos del Ecuador, Quito, Ecuador, 17 de junio de 1987
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cuar los escasos recursos, a multiples y apremiantes necesidades. ;Cémo
podian ser repartidas las provisiones, a quién y con qué grado de
“‘verificacidn de recibo’’? El envio de provisiones a las dreas rurales re-
motas entrafiaba una gran labor de logistica. Identificar las familias vic-
timas del desastre o establecer criterios para la distribucién de la asisten-
cia en una zona en que todas las familias la necesitaban, y hacer frente
a aspectos lastimeros como hambre, desesperacién y dolor humano, eran
tareas dificiles que no podian ser resueltas con simples consideraciones
técnicas.

La Oficina Internacional de los Estados Unidos de Asistencia en De-
sastres llevd de manera temporal a consultores experimentados para ayu-
dar en la distribucién de las provisiones, especificamente las donadas por
los Estados Unidos.* A los voluntarios de los Cuerpos de Paz se les soli-
citd su colaboracién en las zonas rurales, donde trabajaban. Sin embar-
g0, el proceso de distribucion se topd con muchas dificultades.

La Defensa Civil Ecuatoriana era legalmente responsable de la orga-
nizacién y distribucién de ayuda a los damnificados en las zonas afec-
tadas. Sin embargo, la distribucién de provisiones era una tarea grande
y compleja, que debia realizarse en condiciones dificiles y con demandas
urgentes que requerian una respuesta inmediata. Sin embargo, dicha cor-
poracién estd ain en fase de desarrollo y cuenta con personal, transporte
y equipo limitados. Las demandas locales eran impostergables y los co-
mités locales de Defensa Civil tenian experiencia o entrenamiento escasos
en operaciones de desastre. La necesidad de conducir simultdneamente
las operaciones en tres zonas diferentes forzaron al mdximo la capacidad
de administracién de una organizacién nacional con personal, equipo y
recursos limitados. Las tareas adicionales de separar y distribuir las pro-
visiones y los materiales enviados por Estados Unidos y cualquier otro
pais amenazaban con sobrecargar la capacidad de la ya agobiada orga-
nizacion. Los recursos reales de la Defensa Civil no se adecuaban a las
exigencias practicas de la tarea. En ese momento de sobrecarga, deca-
yeron la coordinacién, la comunicacion y la capacidad para resolver pro-
blemas, y cualquier organizacién hubiera incurrido en los mismos patro-
nes disfuncionales (23.2%)

Todavia mds, casi todas las familias en las zonas de desastre necesi-
taban auxilio, aunque no hubieran sufrido directamente e} impacto. Por
consiguiente, las provisiones basicas, como comida y mantas, eran de-
seadas y necesitadas igualmente por las familias que no habian sido afec-
tadas directamente por el desastre, y también por las damnificadas. Era
extraordinariamente dificil distinguir entre las ‘‘victimas del desastre’ y
los grupos que sufrian los niveles ordinarios de pobreza en las comuni-
dades. Distribuir provisiones solamente a las personas cuyos hogares ha-
bian sufrido danos era percibido como algo injusto por las familias que

*Entrevista con el Oficial Ejecutivo de las operaciones de desasise de USAID, marzo § de
1987, Terremotos del Ecuador, Quito, Ecuador, junio 17 de 1987,
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carecian de techo o que pasaban hambre o frio como problemas diarios.

Un tercer problema era fa perspectiva cronoldgica fijada para el pro-
yecto. La distribucidn de provisiones fue concebida inicialmente como un
proceso a corto plazo. La meta era conseguir provisiones para las victi-
mas del desastre, tan pronto fuera posible, hasta que la normalidad pu-
diera ser restaurada. Sin embargo, con los caminos y puentes destroza-
dos en la provincia de Napo y con tanta gente desempleada como
consecuencia del desastre, no podian reanudarse facilmente *‘las condi-
ciones normales’’ de las operaciones de mercado. Era, sin lugar a dudas,
un problema a largo plazo y que requeria de un disefo cuidadoso. A falta
de é1, las actividades de distribuci6on estaban sujetas a distorsiones y ma-
nipulaciones en beneficio de intereses particulares. Por ejemplo, al no ha-
ber medios para verificar la necesidad o el recibo de provisiones, algunos
residentes locales regresaban repetidamente a los centros de distribucion
para conseguir provisiones escasas, y asi colocaban sus intereses parti-
culares por encima de los de otras personas mas necesitadas, o de los de
la comunidad en general.®

También surgieron problemas imprevistos en el uso que se dio a las
provisiones distribuidas. Las hojas de pldstico en rollo tenian la funcién
tinica de proteger inmediatamente contra la lluvia, mientras se hacian arre-
glos para conseguir otros refugios para las familias. Sin embargo, a fi-
nales de junio de 1987, cuatro meses después del desastre, todavia habia
gente viviendo en los refugios de plastico. En las zonas altas de los An-
des, algunas familias contrajeron pulmonia u otras enfermedades como
consecuencia de vivir en situacién tan vulnerable, y en Olmedo, un pue-
blo pequeito de 1550 habitantes en la provincia de Pichincha, por lo me-
nos 10 nifios murieron por exposicién al frio y falta de cuidados médi-
cos.** La conveniencia de utilizar materiales plasticos para refugios
temporales en climas de montana variables debe ser estudiada cuidado-
samente antes de que sean usados en futuros desastres.***

La complejidad de las operaciones, conducidas en tres areas geogréi-
ficas afectadas, cada una con climas y niveles de necesidad econémica di-
ferentes y con escalas de apoyo comunitario que variaban ampliamente,
dificulté en grado sumo la distribucién de la ayuda de manera rapida,
equitativa y eficaz. Las circunstancias fueron muy importantes desde el
punto de vista de la obtencién de conocimiento profundo de la interac-
cién entre gobiernos, en el disefio de programas eficaces de ayuda en de-
sastres. Sin embargo, al terminar el periodo de participacién activa de la
misién de Estados Unidos no se hizo valoracién sistematica alguna de los
efectos duraderos de las actividades emprendidas en los programas de ayu-

*Entrevista con un trabajador voluntario en el centro de asistencia en Baeza, Quito, Ecua-
dor, julio 3 de 1987,

**Entrevista con un voluntano de la comunidad catélica, Olmedo, Ecuador, julio 27 de 1987.
**+{ os informes estadounidenses oficiales sobre la distribucidn del plastico presentan la ope-
racién como un éxito. En efecto, en términos de logistica y responsabilidad, los documen-
tos muestran que el proceso funciond adecuadamente.
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da a las comunidades afectadas. La retroalimentacidn de la informacién
a los estadounidenses responsables en la toma de decisiones que inter-
vinieron en el proceso de ayuda para desastres reflejé unicamente los ac-
tos iniciales de movilizacién y distribucién de recursos, no el conjunto
completo de las consecuencias que se derivaron de ellos. En términos de
la capacidad para movilizar recursos y traerlos a Ecuador, el programa
de gobierno a gobierno funciond virtualmente sin fallas. En términos de
su impacto en la gente y las comunidades de las zonas afectadas por el
desastre, subsisten dudas.

El segundo proyecto fue puesto en marcha conjuntamente por dos or-
ganizaciones voluntarias privadas, la Corporacién de Apoyo a la Tec-
nologia y la Comunicacién (CATEC), y el Catholic Relief Services (CRS).
De modo general, el proyecto, aunque orientado hacia el mismo objetivo
de ayuda y también con recursos de niveles internacionales de organiza-
cion, adoptd una estrategia distinta y obtuvo resultados muy diferentes.

Después que ocurrieron los terremotos, el director del programa de CRS
en Quito notificd inmediatamente las caracteristicas del desastre a la ofi-
cina central en Nueva York y solicité ayuda. Cuando ¢t New York Times
confirmé la gravedad del sismo, el director de CRS en Nueva York au-
torizé un desembolso inmediato de S000 délares para la integracién de
un equipo interdisciplinario de profesionales, que hiciera una evaluacién
sistemdtica de las necesidgdes en la zona del desastre. El equipo profe-
sional, formado por dos sociélogos y un ingeniero, conocian en detalle
a la gente, las tradiciones y las estructuras de la zona afectada. También
aportd a la tarea su experiencia previa en operaciones de ayuda en de-
sastres internacionales. Contratado el 10 de marzo de 1987, partid in-
mediatamente al terreno de los hechos y comunicé su retorno ¢l 12 de mar-
zo de 1987.*

Con base en sus hallazgos, el equipo de evaluacién CRS/CATEC pro-
puso un plan para un proyecto de emergencia en la provincia de Napo,**
el cual tenia varios aspectos importantes. En primer término, estaba di-
sefado para brindar ayuda por un periodo de cuatro meses; esta asig-
nacién de tiempo entrafiaba un reconocimiento de los efectos persistentes
del trauma y la dificultad de la gente comiin para adaptarse a un cambio
mayor ¢ inesperado en su vida. En segundo lugar, ¢l plan utilizé la forma
tradicional de trabajo comunal ecuatoriano, la ‘‘minga”, como el instru-
mento para la ejecucion del disefio. En ella, las personas donaban su tiem-
po para ¢l trabajo comunitario en la minga, pero CRS/CATEC los au-
xiliaba con la comida y las provisiones basicas para sus familias, mientras
lo realizaban. Dicha ayuda material liberaba a los trabajadores de la preo-
cupacién por las necesidades de sus propias familias, y reforzaba las nor-
mas de cooperacion en el servicio comunitario.

*Entrevista con ¢l director del programa de Catholic Rehief Services, Quito, Ecuador, julio
12 de 1987.

**Entrevista con ¢l coordinador de! proyecto CRS/CATEC, **Emergency project in Napo
Province, Ecuador’’, marzo de 1987,
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En tercer término, el proyecto establecid un conjunto ciaro de proce-
dimientos para llevar registros de las provisiones distribuidas y recibidas.
Todas las familias que habian sufrido el impacto directo del desastre fue-
ron identificadas a través de un censo levantado en cada comunidad in-
mediatamente después del sismo, y se definié el grado de sus obligaciones
familiares y de cualquier necesidad especial. Cada familia que recibia ayu-
da firmaba un recibo por esa cantidad, y asi se llevaron cuentas sema-
nales de las provisiones distribuidas, las cuales se enviaron a la oficina
del director del programa en Quito. La distribucidn se basé directamente
en el grado de necesidad, y se adujeron las normas de cooperacién co-
munitaria para frenar los intentos individuales por obtener mas de lo que
le correspondia a cada familia, a expensas de otras en 1a comunidad. Este
procedimiento permitié al proyecto mantener registros de los requeri-
mientos que se iban cubriendo y de las provisiones mds necesarias. Tam-
bién fomentd la responsabilidad y la franqueza en quienes las recibian.
De igual manera, la OFDA empled el procedimiento de obtener recibos
por el plastico entregado a los residentes de las comunidades, como una
forma de alentar la administracién responsable de tos materiales de ayu-
da. En los casos en que ambos programas operaron con base en los mis-
mos estdndares profesionales, se reforzaron Jas normas de accién respon-
sable y cooperacion en la recuperacion de las comunidades afectadas por
el desastre.

Finalmente, y quizd de mayor importancia, el proyecto escogié como
roordinador a una persona que debia trabajar en el campo por lo menos
tres dias por semana, durante cuatro meses. Fue cuidadosamente elegido
por su experiencia previa en trabajo de campo en las comunidades ru-
rales; é] brindaba a los residentes de ellas los materiales que necesitaban,
asistencia técnica y, sobre todo, esperanza e incentivos en la rigurosa ta-
rea de reconstruir sus hogares, granjas y vidas. Su estilo de comunicacién
con los residentes de las comunidades era informal y justo, pero firme.
Al demostrarles que existia otra posibilidad para reconstruir sus comu-
nidades derruidas, fue capaz de ganarse la confianza de los residentes y
de alentarlos en sus esfuerzos para asumir su responsabilidad en la re-
construccién de sus hogares y comunidades. No fue una tarea facil, dado
que era muy alto el nivel de ansiedad entre los residentes de dichas co-
munidades, con bases econémicas marginales y con riesgos sismicos per-
manentes. Sin embargo, ¢l programa de CATEC/CRS ofrecié una meta
clara para la accién de la comunidad y tiempo, guia e interaccién directa
con los residentes, suficientes para tener otra visién del desastre, vision
que conllevaba la oportunidad de un cambio constructivo.

Varias caracteristicas importantes distinguieron la ejecucién del pro-
yecto de CRS/CATEC, de la del proyecto de la misién de los Estados
Unidos en sus operaciones en el Ecuador. En términos de solidez, cince
factores mostraron diferencias significativas entre los dos programas. En
primer término, al operar como organizacién voluntaria privada,
CRS/CATEC pudo tomar decisiones sin la aureola de publicidad ni el
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rejuego de intereses particulares que acompanan a las acciones guberna-
mentales, independientemente del cuidado puesto en su disefio, orienta-
do hacia objetivos humanitarios. Tal ventaja era de importancia capital
para ganar desde el comienzo la confianza de los participantes de la co-
munidad, y para mantenerla en la red de comunicacidn y accidn que en-
lazaba las organizaciones nacionales e internacionales encargadas de pro-
veer apoyo monetario y técnico al proyecto.

En segundo lugar, la direccidn del proyecto era internacional, en tér-
minos de ciudadania y experiencia. El coordinador del proyecto era chi-
leno; el director del proyecto de CRS en Quito era estadounidense; el di-
rector de CATEC era ecuatoriano y un participante influyente en el
programa era costarricense.® Todos ellos aportaron afos de experiencia
en trabajos de campo de proyectos de desarrollo internacional y parti-
cipacién directa o indirecta en operaciones internacionales contra desas-
tres. Las experiencias variadas y las miltiples perspectivas con que en-
riquecieron el disefio del proyecto ayudaron a mitigar los prejuicios
nacionales desde cualquier punto de vista, y a reforzar el objetivo comiin
del proyecto, la ayuda humanitaria a las familias y comunidades afecta-
das por el desastre.

En tercer término, el proyecto reconocié desde el comienzo que 1a re-
cuperacién y reconstruccién eran objetivos a largo plazo. Incorporé ex-
plicitamente en el programa de recuperacién la meta de desarrollar la ca-
pacidad de las familias y las comunidades para manejar y resolver sus
asuntos sobre bases econémicas y sociales mas sélidas. La destruccién pro-
ducida por el desastre fue redefinida como una oportunidad para mejo-
rar los niveles de vivienda, agricultura y servicios comunitarios. El pro-
yecto fue disefiado para servir como un escalén para alcanzar esa meta.

En cuarto lugar, el proyecto reconocid las necesidades emocionales de
los residentes de la comunidad. La desesperacién por la destruccién cau-
sada, la incertidumbre sobre el futuro y la ansiedad ante las limitadas al-
ternativas para la accién fueron reconocidas como parte de la carga que
afligia a los damnificados que buscaban participar en la accién comunal
constructiva. Sin embargo, ¢l proyecto estaba orientado hacia adelante,
y no hacia el pasado; despertaba esperanzas de un crecimiento futuro,
y no desesperacion sobre la pérdida actual.

Por Gltimo, la toma de decisiones en el proyecto fue genuinamente par-
ticipativa. El coordinador de él delineé semana tras semana a los parti-
cipantes pasos claros para la accién comunitaria. Los pasos se discutie-
ron en reuniones con participantes de la comunidad, y se especificaron
y obtuvieron los materiales necesarios para su ejecucion. También se lo-
graron acuerdos en cuanto a la asignacion de personas a diferentes ta-
reas. Poco a poco, la ansiedad en la comunidad se fue tornando en ener-
gia, a medida que la gente comenzé a dirigir su atencion a las tareas

*No se publican fos nombres para proteger la confidencialidad de los individuos que ocu-
pan ¢sos cargos
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practicas presentes de reconstruccion, no al dolor de la pérdida o alain-
certidumbre futura por el riesgo sismico permanente. Al tomar parte en
la definicidn de las tareas de reconstruccidn, los participantes hicieron com-
promisos que, publicamente declarados, fueron reforzados por el cono-
cimiento y reconocimiento compartido de la comunidad.

Hubo también puntos débiles en la operacién del programa de
CRS/CATEC, en comparacién con la del programa de gobierno a go-
bierno de Estados Unidos y el Ecuador. Dichas debilidades representa-
ron, irdnicamente, el reverso de los puntos fuertes mencionados. Como
programa voluntario privado, el proyecto de CRS/CATEC no tuvo el mis-
mo grado de acceso a los procesos oficiales de toma de decisicnes y a la
atencidn que podia generar el apoyo puiblico que los programas *‘oficiales”’
tenian. Ademds, los recursos eran limitados y el impacto de los costos,
por ejemplo, el del transporte, durante los cuatro meses de operacion,
resultd ser muy pesado. La red de apoyo econdmico para el programa
de CRS/CATEC no era tan amplia como et de los programas guberna-
mentales y tampoco era tan facil movilizar los recursos. Finalmente, los
resultados del proyecto, aunque sdlidos y beneficiosos, no pueden du-
plicarse fAcilmente en otros programas de ayuda en desastres. Transfor-
mar los resultados de los programas privados en recomendaciones nor-
mativas publicas es, en el mejor de los casos, poco factible.

La comparacion de los dos programas es interesante porque ilustra el
potencial y las limitaciones de ambos tipos de respuesta organizativa
ante el desastre. La tarea mds dificil es integrar los puntos fuertes de am-
bos tipos en un diseflo mas completo para la accién que pudiera mitigar
los efectos de futuros desastres, en los paises en vias de desarrotlo.

RECOMENDACIONES PARA LA ACCION: TRANSFORMAR LA
CRISIS EN OPORTUNIDAD DE RENOVACION EN LAS
NACIONES PROPENSAS A DESASTRES

La actividad sismica no cesard a lo largo del sistema de fallas conocido
como el ““Anillo de Fuego’’, que atraviesa el Ecuador y otras naciones
en las costas occidentales de América. El peligro continua, y la situacién
podria plantearse de modo que la conciencia del peligro pueda ser con-
vertida en oportunidad para la colaboracién entre las naciones de la re-
gién, y asi mitigar el riesgo de catastrofes. Hacemos cuatro recomenda-
ciones para actividades que ayuden a transformar el peligro en oportunidad
de renovacién.

En primer término, el disefic cuidadoso de politicas y programas para
mitigar los desastres ofrece a las naciones situadas en el ‘‘Anillo de Fue-
g0"’, un instrumento para hacer frente a los riesgos sismicos. La infor-
macién acumulativa sobre la “‘sismicidad’ de la regién permite ahora,
a los encargados de definir las politicas, idear cursos de accién que mi-
nimicen el riesgo para los conglomerados humanos. Es imposible elimi-
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nar los terremotos, pero los asentamientos de personas pueden hacerse
en localidades y con arreglo a especificaciones que reduzcan sustancial-
mente la pérdida de vidas y propiedades.

En segundo lugar, trasladar la responsabilidad de ayuda en desastres,
de las organizaciones nacionales a las internacionales, puede aminorar la
politizacién inevitable de las acciones de gobierno a gobierno, en pro-
gramas de asistencia. Las normas de asistencia humanitaria son materia-
lizadas quizds mejor por organizaciones con objetivos de auxilio inter-
nacional, como el Comité Internacional de 1a Cruz Roja. Los costos del
desastre se distribuirian asi a nivel internacional. Por consiguiente, la res-
ponsabilidad de organizar la ayuda al ocurrir los desastres puede ser asu-
mida con mayor eficacia por equipos y organizaciones internacionales.

En tercer término, ta utilizacidon sistemdlica de retroalimentacion de
la informacion a través de todos los eslabones de accidn entre las orga-
nizaciones participantes en la ayuda internacional para desastres, y den-
tro de cada una de ellas, es un paso critico hacia la creacién de un “‘sistema
de aprendizaje’’ de las organizaciones comprometidas en tal misiéon. La
retroalimentacién sistematica de la informacion cierra el circulo en el pro-
ceso de aprendizaje sobre la identificacion, la creacion, la produccioén y
la evaluacion y el planteamiento de tareas, o la deteccion de actividades
mas nucvas y eficaces.

Por ltimo, una base compartida de informacién, que represente la ex-
periencia y el conocimiento acumulativo de los profesionales en este cam-
po y de los investigadores respecto a los procedimientos y planes de ac-
cién por adoptar en riesgos sismicos, se convierte en un instrumento
poderoso para facilitar el aprendizaje organizacional en este complejo y
dinamico proceso. Dicha base puede usarse para disefiar redes de accién
organizacional que ayuden a paliar futuros desastres en el continente ame-
ricano.
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