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ITI. LCS GOBIERNOS Y SUS FUNCIONES DE INFORMACICON PUBLICA

En el presente capitulo se examinan cuatro esferas del gobierno, cada una
de las cuales incluye algunos aspectos de informacidn pliblica en relacidn con
los desastresgé . Esto significa informacidén tantec para el plblico general
como para piblicos especializades. ILa primera categoria puede incluir material
impreso como "procedimientos de evacuacidén” o "listas de comprobacidén para la
supervivencia®™, o bien charlas sobre preparacidén en las radios rurales, e
incluird sin duda un sistema de alarma publica encargado de advertir al piblico
general individualmente. La segunda categoria, de piblicos especializados (o
de informacidn para las organiZaciones), puede incluir actividades como reuniones
de informacidn previa para funcionarios gubernamentales, asesoramiento a los
administradores y alertas anticipadas a los departamentos gubernamentales,

escuelas u hospitales.

1. Esferas de gobierno

Las cuatro esferas scn las siguientes:

Avigo. Comprende los servicios de avisc prestados por los gobiernos, en
forma de difusidén de alertas basadas en la vigilancia, deteccidn y prediccién.
Incluird los departamentos de meteorologia, hidrologia y geologia y otros

departamentos de ciencias fisicas del gobiernc.

Radicdifusidon. Los servicios de radiodifusidn son prestados por los

gobiernos mediante los medios de comunicacidn de masas estatales para la difusidn
ulterior de esas alertas y de otras informaciones conexas durante todo el desastre.
Pueden ser ministerios de radiodifusidn, informacidén o cultura, u organismos
separados controlados por el Estado; en algunos cagseos, el control del BEstado

pucde extenderse a otras formas de medios de comunicacidn de masas o populares.

Reglamentacidn. Se trata de servicios de reglamentacidn prestados por los

gobiernos para hacer cumplir la ley y el orden, ¥y que son normalmente organismos

26/

—’ Esas esferas se examinardn con mayor detalle en los capitulos IV, V, VI ¥
VIT.
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principales en los casos de desastre. Pueden ser fuerzas de policia, fuerzas
de seguridad o las fuerzas armadas. Por lo comin tienen una funcién limitada
de informacién piblica, lo mismo que otros servicios publicos, como el

departamento de bomberos, o los departamentos de agua o energia.

Coordinacidn. Algunas organizaciones de emergencia del gobierno actidan

como centros de coordinacidn en los desastres. El drgano estatal encargado de
la tarea es muchas veces la organizacidén nacional de defensa civil, aunque puede
haber alguna forma de organizacidén de medidas de emergencia. ILa informacidn

piblica sobre los desastres emana normalmente de esa fuente,

2. Niveles de gobierno

Algunas esferas de gobierno (como la difusidén) funcionan exclusivamente
en el plano nacional. Otras {como los servicios de aviso) funcionan tanto en
el plano nacional como en el regicnal (Bstado o provincia). Otros por fin
(como los de aplicacidn de las 1eyes) funcionan en los planos nacional, regional
v local. Resulta dificil generalizar, porque cada pafs es diferente., El1 término
"zobierno" utilizade en el presente capitulco equivale a organismos de nivel
nacional. (En el siguiente capitulc se trata de las organizaciones no guberna-

mentales, incluidos los medios de comunicacidén de masas del sector privado).

Existe una funcidn de informacidn pdblica en el plano internacional. Hay
varics sistemas mundiales y regicnales de vigilancia y alerta en funcionamiento
- el sistema de vigilancia anticipada de la FAO para la escasez de alimentos ¥y
la Vigilancia Meteoroldgica Mundial de la OMM, por ejemplo - pero las alertas
de esa naturaleza llegan normalmente al piblico general por conducto de los

gobiernos nacionales.

Hay varios centiros internacionales paras el intercambio de informacién sobre
los desastres importantes del mundo, entre otras cuestiones: por ejemplo, la
Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el Sccorro en Casos de
Desastre (UNDRO), en Ginebra, y la United States Agency for International
Development (USAID). Esta clase de informacidn es sumamente dtil para los que
se ocupan directamente de las operaciones internacionales de socorro, como las

organizaciones gubernamentales de defensa civil y, ulteriormente, las centros
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de investigacidén en materia de desastres.

3. Kl proceso de alerta

La alerta, como proceso, recorre muchos departamentos y varios niveles de
gobierno hasta entrar en la esfera no gubernamental, ¥y es dificil determinar
ddénde empiezan y terminan los aspectos de informacidn piblica (como la alarma
pdblica). El sistema de alerta puede dividirse en tres subsistemas, del

27/

siguiente mecdo—',

Evaluacifn: deteccién, medicidn, cotejo e interpretacidn de la informacidn
disponible relativa a los cambics del medio ambiente natural. La evaluacidn
se realiza mediante un servicio de aviso, como la oficina meteoroldgica, y la
principal preocupacidén en materia de informacidn miblica es determinar si esa

evaluacidn debe reflejarse en una alerta piblica.

Difusidn: 1la decisidn de alerta, el contenido del mensaje y la transmisidn
propiamente dicha de 1z declaracién. Esto comprende decisiones sobre quién debe
ser advertide, sobre qué peligro y en qué forma. La difusidn comienza en los
servicios de aviso y pasa por servicios de comunicacidn como los medios de
comunicacidn de masas. Las deciones de alerta se toman a menudo conjuntamente
por varias organizaciones, y cabe imaginar que sean una decisidén final tomada
por la organizacidén nacional de medidas de emergencia. Una vez que se ha
tomado la decisidn, el proceso de difusidn en si se desarrclla de forma rutinaria
en tode plan para cascs de desastre bien reglamentado. ILa informacidn piblica
comprende la comprobacidn de gque la difusidn es tan amplia y oportuna como sea

posible, y de que el mensaje resulta tan eficaz como se pueda.

Respuesta: todc comportamiento gue es consecuencia de la aleris recibida
POT pPerSCnAas, pequeﬁos grupos, organizaciones y la comunidad misma. Las tareas
de informacidn pdblica se limitardn a utilizar esa respuesta come informacidn
sobre la eficacia del mensaje y del sistema de difusidn. (Bn 1a seccidén 3 del

capitulo IT se tratardn algunos aspectos de esta respuesta).

Este procesc de alerta en tres partes cambia un tanto a medida gue se pasa

21/

~~" Mileti, Dennisj; Drabek, T.E. y Haas, J. Eugene, op.cit.
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de un desastre nacional importante a un acontecimientoc localizado. En el plano

local, la evaluacién puede realizarse por un guardidn fluvial que vigile las
crecidas, por ejemplo; la difusidn puede incluir una emisora de radio local o
los carteles murales de la aldea; en este plano, la alarma piblica y el
suministro de informacidn relacionada con el desastre se convierte en funcidn

ordinaria del centro local de operaciones de emergencia.

4. Servicios gubernamentales de aviso

La evaluacidén y difusidén de alertas de peligros en los Estados Unidos ha
alcanzado un alto grado de eficacia tecnolégica. Una breve descripcidén de los
aspectos de informacién y educacidén piiblicas del sistema de alerta conira
huracanes de los Estados Unidos puede encontrarse en el anexo II, y del sistema

de alerta contra terremotos de China en el anexo I.

Evidentemente, el volumen de informacidén necesario, la red de datos precisa
para reunir la informacidn, los conocimientos técnicos imprescindibles para la
interpretacién y el sistema de comunicacidn gue se necesita para llevar a tiempo
la informacién a las victimas potenciales impedirdn a muchos paises en desarrollo

contar con servicios adecuados.

Ia situacién de esas sociedades guedd ilustrada por el caso de Bangladesh
(entonces Pakistdn oriental), a raiz de los ciclones tropicales de 1970. En
menor grado, lo mismo puede decirse de las zonas pobres o abandonadas de paises
mis desarrollados. Sin embargo, cuantc mds complejos y fiables sean esos
servicios, tanto mds se tenderd a confiar en procedimientos costosos y a olvidar

o rechazar medidas menos cogtosas pero eficaces,

Un dato obtenido de la investigacidn, importante para los profesicnales de
la informacidn pdblica, es que los funcicnarios del servicio de aviso se muestran
a menudo renuentes a dar alertas especificas hasta que existe una seguridad
razonable de que el peligro se materializard realmente. Esa renuencia se debe
al temor a reaccicnes desfavorables del pdblico si la alerta resulta innecesaria,
¥ posiblemente al temor a la forma en que el piblico reaccionard ante esa alerta.
Tal renuencia es totalmente comprensible, porque tanto la alerta de un desastre

que no se materializa como la falta de alerta de un desastre que se materializa
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puede tener graves consecuencias.

Un excelente ejemplo histérico de ello fue la vacilacidén de un meteorélogo
¥ de un encargade de las predicciones de la Oficina Meteoroldgica de Boston
(Estados Unidos)gﬁ/. A pesar de las indicaciones evidentes y tempranas, la
primera alerta clara del peligro de un tornado se dio finalmente cinco minutos
antes de que llegara la tormenta, que matdé a 90 personas, hirié a mil mis y

caus$ danos en los bienes por valor de millones de ddélares.

Sin embargo, todo esto no ilustra mucho sobre la forma en que el piblico
general recibe una alerta de desastre. Vale la pena examinar tres casos,

ocurridos en el norte de Australia, los Estados Unidos y la India:

1) El cicldn Tracy llegd a la aislada ciudad de Darwin (Australia), la
manana del dfa de Navidad de 1974, matando a 65 personas, hiriendo a mds de
otras mil y causando danos estimados en 1.000 millones de délares de los EE.UT,

Casi todas las viviendas de la ciudad fueron destruidas o danadas.

la primera alarma de cicldén fue dada por la oficina meteorolégica, cuatro
dfas antes de que Tracy llegase, ¥y fue radiada por las emisoras locales de
Darwin. Por espacio de once horas antes de la llegada, la oficina estuvo infor-
mando con exactitud de que la trayectoria del cicldn 1lo llevarfa sobre Darwin.
Hay pocos indicios de que ninguna de las precauciones que hubieran debido
tomarse se tomara en realidad: dotar de personal a los centros de emergenciaj
conseguir mds personal; convocar una reunidn del comité de servicios de
emergencia; desplegar las comunicaciones de emergenciaj; y alertar a la poblacidn
para que abandonase las viviendas poco seguras. Cuando el ciclén llegd, los
funcionarios competentes estaban celebrando fiestas de Navidad y muchas personas

asistian al servicio religioso en la catedral.

El ciclén interrumpid todos los sistemas locales de comunicacidn, incluidas
las emisoras de radio. Al dia siguiente, las comunicaciones de Darwin con el
exterior eran muy limitadas y, en ccasiones, inexistentes. Se llevaron en
avidn varios millares de radios de transistores para restablecer la comunicacidn
con la poblacién y, en su momento, 35.000 de las 45.000 personas que la
constitufan fueron evacuadas a otras partes del pais.

257

Williams, Harry B., op.cit.



..55..

2) Varios tornados aislados tocaron tierra en la parte central de Kansas
(Estados Unidos), el miércoles 8 de junio'de 1366. A primeras horas de la
noche, uno de los dos tornados de la zona préxima a la ciudad de Topeka, tomd
un rumbo diagonal, de ocho millas de largo y de cuatro a ocho manzanas de ancho,
exactamente a través de la ciudad. Sélo se produjeren 17 muertes, pero 550
perscnas resul taron heridas y los danos eh los bienes se estimaron en 100 millones

de d&lares de los EE.TU.

Los residentes fueron avisadogs mediante dos sistemas de alerta: una
emisora local de la Oficina Metecroldgica de los Estados Unidos y la organizacidn
local de defensa civil. E1 teletipo de la oficina meteoroldgica fue escuchado
por las emiscoras locales de radic y televisidn, el departamento de policia de la
cindad, la oficina del alguacil del condado y el puesto local de la patrulla de
carreteras del Estado., lLa oficina meteoroldgica local complementd esa red de
organizaciones mediante una lista telefdnica: los avisados de esta forma fueron
nueve emisoras de radic situadas fuera de Topeka que no tenfan radicescuchas,
el inspector escolar, la organizacidén local de radio de la Citizen's Band y una

asociacidn local de radiocaficiocnados.

Un "teléfono rojo™ {linea telefénica directa) unia a los departamentos de
policia ¥ de bomberos de la ciudad, la oficina del alguacil del condado, el
puesto de la patrulla de carreteras y la cercana base de las Fuerzas Adéreas con
la organizacién de defensa civil. E]l departamento de policia de 1la ciudad fue
el encargadoc de lanzar una alarma pdblica, utilizando 19 sirenas, (y otras
sirenas de los talleres del ferrocarril y de la base aérea), como senal inmediata
de peligrc cuando se avistaron los tornados en la zona. Ila senal de haber pasado
el peligro fue dada por las emisoras locales de radio (privadas, comerciales ).
Después de sonar las sirenas, se utilizd un sistema de apoyo telefdnico en
abanico para asegurarse de que las diversas organizaciones habian escuchado
¥ comprendido las sirenas. El departamento de policia pusc en funcionamiento
ese gistema telefdnico de apoyo. Muchas organizaciones contaban con otros
servicios para recibir alertas: por ejemplo, ¢l departamentc de bomberos
gscuchaba habitualmente el sistema de radio de la policia. Algunas organizaciones

disponian de otros sistemas telefénicos de apoyo propics para casos de alerta.

la asociacidn privada de radio la Citizen's Band habia elaborado una

estrategia propia. Cince miembros, en automdviles dotados de aparatos de radio,
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fueron enviados a puestos previamente determinados, situades a lo largo de una

de las lineas de vigilancia de tormentas. De esa forma, quedaron conectados

en una linea situada fuera de la ciudad, a distancias de cinco millas (por el
alcance limitado de su equipo) pero con un alcance general de hasta 25 millas.
Un aparato de base, en contacto con el control central, fue situado junto a la
pantalla de radar de la estacidn meteorcldgica del aeropuerto, de forma que un
miembro de la asociacidn pudiera vigilar la posicidn relativa de los tornados.
Una emisora de radio comewrcial local utilizd un procedimiento similar de
vigilancia de la tormenta mediante unidades méviles. La oficina del alguacil

se habia procurado los servicios de algunos vigilantes meteoroldgicos gue vivian
fuera de los limites de la ciudad, y que le notificaron la marcha de la tormenta.
El departamente de policia de la ciudad envid tambiédn unidades mdviles a las

afueras de la ciudad para vigilar los tornados.

Varias emisoras de radio y de televisién transmitieron a sus piblicos
regularmente informacidén sobre las condiciones meteoroldgicas, como parte de sus
programas ordinarics. Una de las emisoras habfa establecide un sistema de
senales electrdnicas en el que &stas se superponian a los programas ordinarios,

cada dos minutos, durante la fase activa de la tormenta.

Este complejo de sistemas de alerta, muy desarrollado, fue, sin duda, la

29/

razdén de la baja tasa de mortalidad registrada durante los desastres de 1966=/,

5) En 1971, las inundaciones llegaron a la aldea de Bastura Nrang,
situada en las llanuras de inundacidén de Ganga, 8 kildmetros al sur de Hastinapur

que, a su vez, se encuentra 120 kms. al nordeste de Nueva Delhi (India).

Las llanuras de inundacidn de Ganga son zonas bajas adyacentes al rio
Ganges, sometidas a grandes lluvias e inundaciones. Sélo en el siglo pasado se
hizo habitual en la zona una agricultura permanente. Las inundaciones de
1954-1955 fueron particularmente catastrdéficas en la India y motivaron la

creacién de la Junta Central de Iucha contra las Inundaciones, por considerarse

22/ Stallings, Robert, Description and Analysis of the Warning Systems in Topeka,

Kan., tornade of June 8, 1966, HResearch report No. 20, Disaster Research
Center, The Ohioc State University, Columbus, Ohio, EE.UU.
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éstas problema interestatal. La Comisidn Central de Agua y Energia fue reforzada
agregandole una Dependencia de Inundaciones que la ayudase en los proyectos de

lucha contra esos desastres.

Un estudio indica que la aldea de Bastura Narang tenia una poblacién de
unas 1.200 personas en 197129/. En la aldea habia una conexidn telefénica, pero
no electricidad. La mayor parte de la poblacidn vivia en viviendas desmanteladas,
hechas de paredes de adobe y techumbres de paja. La aldea misma se encuentra en
un terreno ligeramente elevado, y la mayoria de las viviendas tienen una plata-
forma elevada y un alto drbol "neem" (Melia indica), siempre verde, al que se
trepa en casos de inundacidn. Ias calles son estrechas y profundas, como
cunetas, para permitir el fdcil desague de las aguas de las inundaciones. ILa
aldea estd unida con Hastinapur por una carretera recientemente alquitranada
(é kildmetros), gque se consideraba como ruta importante de evacuacidn, Los
habitantes de la aldea consideran las inundaciones come un acontecimiento anual
Yy padecen regularmente los danos que causan a las cosechas, los animales y las

viviendsas.

La alerta de inundacién se considera como una forma de reducir los danos
¥ el gobierno no escatima esfuerzog para transmitir las alertas de peligros
inminentes a los habitantes. En la inundacidn de 1971, el mensaje partid de la
estacidén de aforo de Hardwar. Se envié una alerta por telégrafo al Administrador
(organismo de lucha contra las inundaciones del distrito) en Meerut. Esta
transmitié el mensaje al funcionario de inundaciones quien, a su vez, lo pasé
al tehsildar, que dic verbalmente Srdenes especiales de alerta de inundacién y
pidié a los que podian verse afectados gue evacuaran inmediatamente la zona.
En esa inundacidn, las aguas llegaron hasta la zona de la aldea y la rodearon,

perc no afectaron a las viviendas de pavimentes levantados.

En conclusidn, puede verse por el ejemplo de Darwin que hasta el mejor
servicio de aviso, con una difusidn excelente, puede resultar nulo si no
responden las organizaciones o el publico. Topeka, en Kansas, ofrece un buen

ejemplo de un sistems de alerta complicado e interconexo que funciona eficazmente

39/ Ramachandran, R., y Thakur, S.C., "India and the Ganga Floodplains®, en

Natural Hazards: Local, National, Global, Oxford University Press, Reino
Unide, 1974.
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en varios niveles, Hastinapur muestra que sistemas de aviso y alerta menos
complicados pueden funcionar de forma muy eficaz, incluso con escasas esperanzas

y un grado minimo de preparacidn.

5. Serviciog gubernamentales de difusidén

Las comunicaciones de masas desempenan un papel esencial al informar sobrse
los desastres e interpretar las informaciones en beneficio de las comunidades
afectadas. De hecho, son el cauce entre quienes poseen la informacién y gquienes

la buscan en las épocas de desastre,

Los medios de comunicacidn de masas controlados por el Estadc forman parte
de la cadena de evaluacidén y difusién descrita. En este contexto, el términc
"difusidn® se refiere generalmente a la radio, aunque puede incluir la televisidn
en algunos pafses y los carteles murales, octavillas o diarios en otros., Los
medios de comunicacién de masas no controlados por el gobierno pero que desempeﬁan
también un papel en ese proceso de difusiédn se describen en la seccidn 2 del

capitulo IV,

En 1969 se prepard un cuadro comparativo de los sistemas de difusién
"gubernamentales® de los paises del mundo, agrupados por zonas, contraponiéndoles
a los "comerciales". Ese cuadro muestra que la difusidn estatal es el modelo
predominante en Africa, Asia, Oceanfa y Europa, en tanto que la propiedad
comercial (privada) predomina en la América septentrional, Centroamérica y la

América meridional.

La radio es, indudablemente, el medio de comunicacidn de masas mds
importante para la informacidn en épocas de crisis. Se puede disponer de ells
lejos del hogar. Es fdcil de utilizar mientras se realiza otra tarea, y puede

usarse en un automévil o ser llevada por una persona.

Una autentica ventaja de los medios electrdnicos sobre cualesgulera otras
formas de medios de comunicacidn de masas es la velocidad de transmisidén. E1
terremoto de Niigata en el Japdn, por ejemplo, colncidid con una emisién de
noticias diaria para todo el pais, y el hecho del terremoto y su ubicacidén

general fueron anunciados antes de que terminara ese programa. Unas noticias
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andlogas fueron radiadas por la red de emisoras NHK {(estatal), unos gsegundos
mds tarde. Diez minutos despué€s, tanto la radio como la televisién comenzaron
a dar y repetir alertas de oleadas para localidades concretas de la costa del
Japén y, menos de una hora mis tarde, la radio NHK estaba anadiendo detalles,
como qué lineas férreas estaban bloqueadas y dSnde se habia incendiado el

petrdlen, y comunicando que el terremoto era de magnitud 7,7.

Segiin un estudio, casi todas las organizaciones nacionales recibieron la
mayor parte de su informacién inicial de esos informes de la NHK, a pesar de
tener lineas directas con la oficina meteorolégicaél/. La amplia difusidén de
las noticias generales scbre el terremoto, en un plazo de treinta minutos a
partir de su produccidn, no fue consecuencia de ningiin plan antericr al desastre,
gino mds bien de la rapidez de respuesta de los medios electrénicos de comuni-
cacidn de masas, especialmente la red NHK. Esto ccurrid por dos razones: la
NHK de Tokio tiene tres conexiones con Niigata, que siguieron funcionande durante
casi 20 mirmtos despué€s del terremoto, y la emisora de radic local de Niigata
logré seguir transmitiendo y sus transmisiones fueron interceptadas, escuchadas

¥y retransmitidas por otras estaciones NHK.

En algunos paises, el mecanismo gubernamental disponible para esta clasge
de difusidn es bastante masiva, All India Radio, por ejemplo, es un monopolio
gubernamental (que forma parte del Ministerio de Informacidn y Difusidén de la
India) que incluye 45 emisoras de radio, 25 emisoras auxiliares y cinco estudios
auxiliares. la capacidad instalada actual puede abarcar poco mds de las dos
terceras partes del territorio de la India y mds del 80 de su poblacién. La
televisidn de la India se encuentra ain en sus primeras etapas, y abarca
alrededor del % del territorio nacional y casi el 5% de la poblacién. Los
medios de comunicacidn de masas gubernamentales incluyen también muchas
publicaciones periddicas y periddicos murales en varios idiomas, perc no son
importantes en caso de desastre, aunque pueden tener efectos beneficiosos a largo
plazo en la educacidén publica. La poblacidn rural de la India ha sido siempre
objetivo especial de All India Radio, mediante sus "Rural Radio Forum" y "Rural
Tele-Clubs®, y ello ha supuesto una amplia difusidén hasta en las zonas aisladas

del pafs, incluidas las mds expuestas a sufrir desastres periddicos.

él/ R. Dynes, J. Bugene Haas y E.L. Quarantelli, op.cit.
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Un problemz especial planteado por los desastres en gran escala es la
afluencia de infermadores de la radio y 1la televisidn extranjeras. Sus infor-
maciones se limitan a menudo a reportajes espectaculares de interés humano y
suelen reforzar las ideas preconcebidas occidentales acerca de los desastres
en los paises en desarrollo. El resultado es doble: un excesoc de ayuda y
asistencia materiales no solicitades; y una prolongacidn del mismo conjunto de
tépicos sobre las masas desvalidas, la burocracia ineficiente y la necesidad
de la eficacia occidental, que produce la misma reaccidn al ocurrir el siguiente

desastre.

Seria dtil contar con un conjunto de directrices sobre la informacidn en
casos de desasire. El informar sinceramente a los periodistas extranjeros gquizi
significase ung disminucidén de la leche en polve recibida, perc podrfa dar una
vigidn mds objetiva de los paises en desarrollo en su transicidén hacia el occidente.
Sin embargo, se requiere una informacidn objetiva sobre los desastres para
asegurar el suministro continuo de informacién exacta a los paises propensos a

sufrir esos desastres.

En la seccidn 2 del capitulo IV se trata de los medios de comumicacidn
de masas del sector privado. Una gran parte de su contenido es también de
interés directo para la difusidn estatal. En el anexo III se incluye una lista
de 23 resultados socicldgicos de interds para las emisoras, juntamente con una

serie de recomendaciones sobre lo que se debe y 10 que no se debe hacer.

€. Servicios gubernamentales reguladores

Estos servicios son desempenados por las organizaciones de una sociedad
encargadas de mantener la ley y el orden, principalmente la policia y el
ejército. Esas organizaciones actian normalmente en el plano nacional pero
pueden responder a scliciludes de olros niveles de gobierno, hasta llegar a los

municipios.

32/

Las autoridades publicas pueden dividirse en tres amplios grupos==':

32/
~ Rosow, Irving, op.cit.
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1) Funcionarios pdblicos: alcaldes, gobernadores, concejales,
etc., cuyos conocimientos son en gran parte ejecutivos,

administrativos y de gestidn;

2) Organizaciones de policia y andlogas: capacitadas para actuar
por iniciativa propia en diversas situaciones de emergencia
(y cuyas funciones son hacer cumplir la ley y mantener el orden

piblico, la seguridad y la proteccién); y

3) Organismos especializados de servicios que se ocupan de la
seguridad piblica (departamentos de bomberos, guardia costera,
defensa civil), asistencia piblica (departamentcs de asistencia,
Cruz Roja) y otros servicios técnicos (hospitales, departamentos
de obras piblicas), cuyas competencias son en gran parte

especificas.

Los tres grupos se fusiocnan en la comunidad y el primero se ocupa de la
direccidn, el segundo del contrcl social y el terceroc de-prestar servicios

sociales y técnicos.

la policia asume un papel directivo en muchos desastres: sus miembros
tienen experiencia en hacer frente a diversas emergencias cotidianas; conocen
la comunidad; normalmente son uno de los primeros grupos en conocer la inminencia
de un peligro; estdn acostumbrados a establecer prioridades en las tareas que
han de realizar; y normalmente cuentan con un sistema de comunicaciones eficiente

¥y con una reserva adecuada de personal experimentado.

La policfa desempena en los desastres, por lo menos, cuatro clases de
tareas: blsqueda y salvamento; control del trdfico y de las multitudes;

33/

proteccidn de la vida y de los bienes; y alerta y evacuacidn==/,

De egas tareas, la segunda sugiere una funcidn poco importante de informacidn

éé/ Kennedy, Will, The Police Department in Natural Disaster Operations,

Research report No. 6, Disaster Research Center, The Ohioc State University,
Columbus, Chio, EE.UU.
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piblica, normalmente mediante la comunicacién verbal. Ia dltima, evidentemente,
implica la difusidn de informacidn y asesoramiento en cascs de alerta. Durante
el terremoto de Niigata en el Japdn (1964), la policia utilizd altavoces
transistorizados para decir a la poblacidn que abandonase las zonas que podian
quedar inundadas. En algunos casos, el departamento de policfa se encarga de
dar informacidn sobre los desastres en forma de comunicadog de prensa a los
medios de comunicacidn de masas, y en ocasiones celebra conferencias de prensa

y desempena otras funciones de informacidn piblica.

Las relaciones entre las autoridades militares (fuerzas regulares o de la
reserva) y las civiles varian considerablemente segin los paises. En algunos,
las fuerzas armadas no desean en absoluto convertirse en el principal organismo
de contacto diario con las organizaciones civiles y el piblice general, ¥y
quieren ser agregadas a algin otro organismo, como la policia o la autoridad
civil. En la tormenta de granizo de Toowoomba {Australia), en 1976, los
oficiales del ejército fueron agregados al personal de la organizacidén de
emergencia. En la tempestad de nieve del mismo ano, en el sur de Ontario (Canadd),

las milicias fueron agregadas a la fuerza regional de policia de Nidgara.

En esos casos, el ejéreitec, lo mismo que la policfa, desempena una funcién
reguladora con una misién limitada de informacidén piblica. Bn otros paises,
especialmente muchos paises en desarrollo propensos a sufrir desastres, queda
entendido desde un principio que las fuerzas armadas serdn el crganismo de
coordinacidn (descrito en la seccidn siguiente) y se encargardn también de

ejecutar toda una serie de tareas de informacién piblica,

7. Servicios gubernamentales de coordinacidn

En muchos paises, la organizacidn encargada de los desastres forma parte de
la defensa naclional o de la seguridad nacional, aunque puede depender de otros
niveles del gobierno para realizar esa tarea. Algunos pafases cuentan con una
sola autoridad nacional, como el ejército. Otros tienen algunas organizaciones
locales o regionales con cierto grado de autonomia, aunque puede haber también
un S6rganc gubernamental nacional, por ejemplo, la Flanificacién de Emergencia
del Canadd o la Organizacidn para los Desastres Naturales de Australia, que se

conviersen en el centro de coordinacidn cuando el desastre es de escala nacional
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y no s6lo local o regional.

Hay un Gtil estudio comparativo que examina las relaciones entre militares
y civiles, durante los desastres ocurridos en cuatro paises: Italia, el Japdn,
Chile y El Salvadoréﬁ/. En los cuatro casos se produjo una respuesta nacional
centralizada, en la que el ejército desempend un papel esencial en la lucha

contra el desastre.

Cuando se rompidé el embalse de Vaiont, en el nordeste de Italia, en octubre
de 1963, el ejército asumid el control durante todo el periocde de emergencia.
De hecho, unc de los deberes que tienen asignados los carabinieri es prestar
asistencia en las emergencias civiles. En el terremoto de Niigata en el Japén
(junio de 1964), el ejército japonés (Fuerzas de Autodefensa del Japén) prest§
asistencia en gran escala, pero siempre bajo la autoridad civil. Cuando un
terremoto asold la parte central de Chile en marzo de 1965, el comandante de las
fuerzas armadas designd a algunos oficiales del ejército como supervisores de
distrito, com autoridad sobre los funcionarios civiles locales y regionales. Kl
ejército fue la autoridad mds activa durante la emergencia. Cuando un terremotc
conmovidé San Salvador, la capital de E1 Salvador, en mayo de 1965, el jefe del
estado mayor de las fuerzas armadas asumié el control legal de los grupes y

organizaciones en la zona del desastre.

La distincidén entre los servicios reguladores y los de coordinacidn es la
diferencia que existe entre direccidén y autoridad. La direccién es la capacidad
para planificar, organizar y dirigir las actividades de los demds, a fin de
alcanzar ciertos objetivos, En las etapas iniciales de los desastres (desastres
especialmente espontineos en comunidades no expuestas normalmente a tales
peligros), 1la direcciédn es asumida normalmente por la policfa. Autoridad es el
derecho, poder u obligacidn reconocidos para ejercer esa direccién y hacer que
se obedezcan las directrices. Por eso, en muchas situaciones, la direccidn de
la policia o del ejército puede convertirse en la tnica autoridad, pero en
otras se establece 1la autoridad del gobierno municipal o regional, o del servicioe

nacional de emergencia.

34/

<’ Anderson, William A., Militaxy-Civilian Relations in Disaster Operations,
Research report No. 5, Disaster Research Center, The Ohic State University,
Columbus, Chio, EE.UU., 1968.
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Normalmente esos dos papeles guardan una relacidn estrecha. Pueden
producirse conflictos abiertos o encubiertos, y resolver ese problema es uno de
los objetivos de un plan para casos de desastre que asigne con claridad deberes
y responsabilidades. Conflictos potenciales andlogos pueden surgir como
consecuencia de la llegada de una autoridad externa a una comunidad en que se
han iniciado ya las medidas de emergencia. Esto se aplica especialmente a los
casos en gue los conocimientos especializados se confunden con la autoridad,
como ocurre con las organizaciones no gubernamentales nacionales o internacio-

nales.

Ello tiene repercusiones en las politicas y los procedimientos de infommacidn
piblica y, en definitiva, en el publico general mismo. Una informacidn o un
agsesoraniento contradictorios, los comunicados de prensa o mensajes de radio
innecesarios, la incertidumbre del piblico en cuanto a la corganizacidn a que
debe acudir, las controversias publicas sobre competencias o sobre la falta de

ellas solo sirven para aumentar la confusidn y peuden inducir a desesperar.

Hay 51 paises en la lista combinada de las Naciones Unidas de paises
"menos desarrollados™ y de paises "mds gravemente afectados™. De ellos, mds de
1z mitad carecen de plan nacional para casps de desastre. Casi otros tantos
no cuentan con una organizacidn nacional para el socorro en casos de desastre,
aunque parece probable que las fuerzas armadas o la organizacidn de defensa

civil actuarian como tales si se presentase la ocasidn.

En esos paises, los servicios de aviso y de coordinacidén son inexistentes
o de nivel minime, Por ello, la poblacidn tiene que cbtener su propia informa-
cién piblica de familiares y amigos, en los lugares piblicos de reunidn, y de
grupes y asociaciones. Esto produce normalmente informaciones contradictorias

y errdneas, y asimismc rumores.

Hay que tener en cuenta tres funciones principales de las organizaciones

que actiian ante un desastre:

1) Coordinacidn: transmitir instrucciones a través de una cadena

de mando que toma decisiones;
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2} PFacilitacidn: atender a las necesidades, suministrando

desde bienes materiales a personal o informacidn; y

3) Mediacidn: establecer vinculos entre las organizaciones, que
permitan que las funciones descritas se realicen en uno o en

dos sentidos.

En materia de informacidn piblica interesan las tres funciones: alguien
debe tomar decisiones scbre la clase y el volumen de informacidn que necesita
el piblico general y sobre la mejor forma de obtenerla (hay que contestar al
cémo, qué, por qué, dénde y cudndo); alguien debe proporcionar esa informacidn
de la forma mds Gtil; y alguien debe comprobar que la informacidn llega a donde

serd mds Wtil.

Los problemas de comnicacién durante el "™Martes Negro" de 1967, en que se
incendiaron los chaparrales en Hobart (Australia), son un ejemplo de lo que
puede ocurrir por falta de coordinacidn entre las organizaciones, ILa policia
encontré grandes dificultades para desempeﬁar su tarea de informacién piblica,
en primer lugar porgue las 1lineas telefdnicas estaban blogueadas por las llamadas
que se recibfan, y luego porque los pocos mensajes que finalmente se enviaron
mediante emisoras de radio comerciales se mezclaron con otros mensajes que, en

gran parte, eran inexactos y agravaron mas los problemas.

La interrupcidn de las comunicaciones en los desastres es una de las
principales causas de las condiciones cadticas que a veces se producen. Sin una
comunicacidn adecuada no puede haber intercambio de informacidn, ¥y los esfuerzos
de cooperacidén se hacen sumamente dificiles. Bl resultado inevitable es la
desorganizacidn y la confusidn, porque los individuos y grupos actian sin tener
en cuenta lo que otros estdn haciendo, © sin conocer la situacidén general y sus
prioridades. Los dos sistemas de apoyo principales en cualquier situacidn de
desastre - coordinacidn y control - dependen en gran medida de una comunicacidn

adecuada.

La informacidn pdblica depende a menudo de 1a afluencia de otras clases de
informacidén a los centros de coordinscidén y control. Los que adoptan las

decisiones de alertar o avisar al piblico deben conocer también plenamente la
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situacién. Por ello, es esencial contar con un servicio de informacién en la
sede situada sobre el terrenc, a fin de reunir, clasificar, almacenar e

intercambiar la informacidn pertinente.

Esos servicios de informacidn o comunicacidn existen ya en muchas
comunidades, por ejemplo en las Jefaturas de policia, pero normalmente se
encuentran distantes entre si y se ven totalmente absorbidos por el enorme
incremento de sus tareas normales en épocas de desastre. Bn la América
septentrional y en otras partes la prdctica ha sido utilizar los centros de
operaciones de emergencia, que sirven de centro de coordinacidén. Esos centros
son, al mismo tiempo, centros de informacidn o de comunicacidn, enlazados con
otros organismos por redes de radio, teléfono o t€lex, o por servicios de

mensajeros.

Algunos municipios tienen centros de comunicacidn de emergencia y centros
de cperaciones. En Lunenburg, en la costa oriental del Canadd, se ha establecido
uno de esos centros de comunicaciones por la organizacién local de medidas de
emergencia. Hay simplemente un mimero de teléfono al que puede llamarse para
cualquier emergencia. El centro estd atendido las 24 horas del dia, Todos
los sexrvicios de la comunidad estdn enlazados con el centro, tanto por teléfono

como por radic.

Los mensajes de informacidn piblica se preparan normalmente en el centro
de commicaciones y se difunden luego por los medios de comunicacidn de masas
o por cualquier otrc sistema apropiado que se haya establecido. Despuéds del
terremoto de Niigata en el Japdén, por ejemplo, el funciocnario de informacidn.
piblica de 1a sede del socorro para casos de desastre pidid prestados dos
automdviles al departamento de bomberos local. Esos vehiculos recorrieron
diariamente la ciudad anunciando con altavoces dénde podia conseguirse agua,
donde habia alojamientos disponibles, cuidl era la desgravacidn fiscal decidida
por el Gobiernoc, y ddnde estaban situados los centros para refugiadog. Desde
Tokio se enviaron otros dos vehfculos, que se utilizaron en el perfcdc de mds

actividad.

las organizaciocnee de medidas de defensa civil o de emergencia en el plano
local ¢ regional son normalmente muy pequenas. Sin embargo, cuando ocurre un

desastre, se produce un aumento considerable del volumen de la organizacidn,
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a medida que el servicio de coordinacidn utiliza personal de los departamentos
de policia, bomberos, salud, asistencia y obras piblicas, y posiblemente también
de organismos comerciales y no gubernamentales privados, como la compania de

telefénos, la Cruz Roja, la milicia local ¢ grupos de voluntarios.

Esa expansidn se produce a medida que el érganc, ampliado, va asumiendo
diversas tareas de mediacidn entre las organizaciones existentes, Normalmente,
se hace cargo de nuevas tareas surgidas del desastre mismo, aungue esas nuevas
tareas serdn realizadas probablemente por las personas y las organizaciones mids

préximas al problema en ccondiciones normales.

Esto incluye la informacién pdblica, de la que pueden ocuparse un
funcicnario de informacidn de la organizacidn nacional de defensa civil o
funcionarios de informacién normalmente pertenecientes al personal de policia
o del municipioc, o quizd algin periodista local contratade para formar parte de

la burocracia del plan de desastre.

Los grandes municipios cuentan a menudo con un servicio permanente de
informacién y relaciones piblicas o con un agente de prensa encargado de informar
al piblico de los asuntos municipales. De otra forma, debe existir un servicio
auxiliar de informacidn (que puede estar integrado por periodistas locales)
como parte del plan para casos de desastre. Ese perscnal de informacidn, tanto
permanente como temporal, debe participar en cualesquiera reuniones, cursos ©
ejercicios realizados en €pocas normales. Debe estar familiarizado con las

técnicas periodisticas y con los medios de comunicacidén locales.

Sea cual fuere la forma de organizacidn, es importante que la informacidn
gque recibe el piblico no varie segin las personas. Idealmente, toda la
informacidn publica deberia difundirse por conducto de una sola persona o de
una scla oficina. Esa informacidn debe ser tan oportuna come sea posible, El
funcionaric de informacidén debe mantenerse al tantc de la situacidn e intentar
avisar al piblico de cualquier peligro que exista: decirle, por ejemplo, dénde
estan los centros de recepcidn, qué lugares deben evitarse, o qué calles o

viviendas han resultado daﬁadas.
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Ia principal tarea del funcionario de informacidn es atender a la comunidad
que sufre el desastre. Sin embargo, puede desempenar una dtil funcidn, desviando
muchas consultas exteriores de los funcionarios que estdn intentando realizar
sus propias tareas especializadas. Debe procurar ccuparse de los periodistas
de fuera de la zona, porque sus reportajes llegardn a la poblacidn local y es
importante que, en la medida de lo posible, esos relatos exteriores coincidan

con lo gue realmente estd ocurriendo.



