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"Los que gerencian los desastres en el sector publico no han llevado a cabo
una evaluacién sistemdtica de los aspectos operacionales y de formulacién de
politicas que enfrentardn durante la presente década. Aspectos claves que ten-
drdn que considerar incluyen: el desarrollo de un entendimiento mds claro de
"desastre"; un reconocimiento de que los desastres son eventos sociales; una
apreciacién del rango creciente de amenazas a las cuales estdn expuestas las per-
sonas; la aplicacién de tecnologias a la gestién de los desastres; y la evaluacién
critica de los a priori acerca de la gestién de los desastres y operaciones para
enfrentarlos.

Estas consideraciones probablemente no aparecerdn espontdneamente.
Cambios sustantivos en las politicas y la practica para la gestién de los desastres
solamente se logrardn si los investigadores académicos actitan como catalizado-
res, difundiendo mas los resultados de sus investigaciones, estimulando al sector
ptblico a llevar a cabo un anilisis critico de la gestién de los desastres” (Buckle,
1990: 301).

La extensa cita de Buckle, arriba reproducida, aparece en un articulo
publicado en un niimero especial de la Revista Mass Emergencies and Disasters,
dedicado al tema de los "Desafios y Oportunidades que se presentan en el
Ambito Organizacional para los Desastres". Convencida de que un paso funda-
mental hacia el cambio se da gracias al andlisis de la forma en que histérica-
mente se ha llegado al presente, la Revista dedicaba este ntimero a la presenta-
cién de varios estudios histéricos sobre los sistemas de gestién de desastres en
los EEUU y Asia austral, en particular.

Hasta la fecha, no ha existido un esfuerzo sistematico para llevar a cabo
una tarea similar en los paises en vias de desarrollo, los mismos que sufren el
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peso de los desastres en el mundo. El presente volumen de ensayos constituye
un esfuerzo Gnico para remediar este déficit en América Latina, en una coyun-
tura en la que se celebra el Decenio Internacional para la Reduccién de los
Desastres Naturales (DIRDN), cuyos objetivos principales solamente se logra-
r4n con una mds decidida, comprensiva, coordinada, consistente e innovadora
politica pablica en la materia. Si esto no sucede, llegaremos al fin del Decenio
arrastrando todavia la historia, destino de muchos de los anteriormente decla-
rados por las Naciones Unidas.

La posibilidad de ubicar temdtica y analiticamente los ensayos publicados
en este volumen descansa en el establecimiento de las premisas o hipétesis fun-
damentales que dieron forma al proyecto regional de investigacién que originé
los estudios nacionales, en el establecimiento de un punto de referencia con-
ceptual y tebrico en cuanto a las actividades que debieron ser contempladas en
[a gestién de los desastres, y en el concepto mismo de "Sistema”, el cual asume
tanta importancia en el titulo y formulacién original de la investigacidn.
Solamente asi podremos discernir sobre la existencia real o no, hoy en dia, de
un "Sistema" y de su naturaleza, limitada o comprensiva, en términos de la ges-
tién de los desastres. Esta tarea es la que pretendemos realizar en este capitulo
introductorio, el cual serd un punto necesario de referencia para la lectura del
tltimo, de analisis comparativo. Los estudios nacionales ofrecerdn la "carne” del
emparedado que construimos.

EJES EXPLICATIVOS O PREMISAS BASICAS DE LA INVESTIGACION

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

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

La toma de conciencia, la sensibilizacién y el impulso a la accién (inspira-
dos por gobiernos, sector privado u otras expresiones de la sociedad civil), ade-
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més de la orientacién dada a las politicas e instrumentos en el campo de los
desastres, podrian explicarse, en parte, por el impacto y caracteristicas de los
desastres sufridos y los pronosticados en los distintos pafses.

La idea de que estos desastres, particularmente los de gran magnitud, sir-
ven de aliciente a la innovacién y cambio en las politicas pablicas y privadas,
ha sido captado en el concepto de "ventanas de oportunidad” (windows of
opportunity), desarrollado y aplicado en la teoria de la toma de decisiones por
Kingdon (1984), quien arguye que un evento (en nuestro caso, un desastre)
sitve a menudo para identificar problemas, politicas y acciones a seguir con
miras a la innovacién o el cambio. De manera diferente, pero también relevan-
te, la prediccién o pronosticacién creible o "cientifica" de un evento (o serie de
evenros) puede operar en la misma direccién, aun cuando esto finalmente no se
dé (ver, por ejemplo, la prediccién Brady en Pert).

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

a) Tipo: la importancia relativa en el pafs de los llamados "desastres natura-
les" y de los mas frecuentes detonadores fisicos (terremoto, huracdn, inun-
dacién, etc.), de desastres tecnolégicos o antrépicos y desastres complejos.
Una apreciacién sobre esto por parte de las autoridades nacionales, y el
dominio de ciertas concepciones y prioridades pueden llegar a influir sobre
la forma de desarrollo de los "sistemas” y sus énfasis particulares.

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

La incidencia de grandes eventos aislados, a diferencia de un patrén de
pequefios y medianos recurrentes y dispersos en el territorio, puede llegar a
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influir en las formas de desarrollo de los sistemas, particularmente en lo
que se refiere a la atencién dada a la prevencién, la mitigaciéon o la res-
puesta, y también en la descentralizacién y el estimulo dado a los niveles
locales y regionales de gestidn e implementacién.

c) Locus: la magnitud de un evento considerado a la luz de su ubicacién, sca

en el territorio nacional o en el extranjero, puede tener un impacto dife-
renciado tanto en la conciencia de cambios innovadores como en la posi-
bilidad de implementarlos. La innovacién puede considerarse ligada a lo
quc se podria [lamar la curva de "aprendizaje” de un pafs, o sea, el grado en
que las experiencias con desastres en el propio rterritorio o en paises veci-
nos (o lejanos) conducen a cambios en los sistemas.
{Desastres grandes en el territorio nacional impresionan mds, menos o en
igual medida que desastres en pafses vecinos?! ;Desastres en zonas periféri-
cas o rurales tienen el mismo efecto que los de grandes centros urbanos,
focos del poder econémico y politico? Estas constituyen solamente dos de
las interrogantes que surgen de una consideracién del impacto de la locali-
zacton de eventos en la formulacién de politicas.

Las Estructuras estatales existentes.

La gestién de los desastres es predominantemente una prerrogativa del
Estado, hecho avalado por la legislacién existente y por la importancia que los
desastres adquieren con respecto a la "Segunidad Ciudadana” y a la "Seguridad
del Estado". En consecuencia, los Sistemas de Gestién de los Desastres surgen
como estructuras de preferencia estatales y, en consecuencia, limitados o poten-
ciados por las ideologfas, précricas y estructuras estatales existentes (administra-
tivas, politicas, sociales, etc.). En otras palabras, seria dificil contemplar los sis-
temas escapando de la légica de la macro organizacién estatal, sus premisas fun-
damentales, estructuras y caracteristicas globales o especificas.

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

a) Los grados de centralizacion y descentralizacién introducidos en el queha-
cer y el funcionamiento del Estado, incluyendo el poder y capacidad de
gestién dados a los estados, regiones y localidades.

b)  El peso relativo otorgado a los Ministerios, a las instituciones Auténomas
y Semi Autdénomas, incluyendo los Municipios, y a los niveles de gestidn y
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coordinacién regionales, a diferencia de los sectoriales.

¢) Las ideologias y practicas existentes en cuanto a la participacién y la ges-
t16n popular, incluyendo los recursos asignados y los controles o mecanis-
mos de cooptacién existentes. En fin, el grado de desarrollo de las organi-
zaciones y practicas de la sociedad civil frente al Estado.

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

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

f)  El papel e injerencia de los estamentos militares en la politica y el queha-
cer estatal, y su grado de legitimidad frente a la poblacién y la sociedad
civil en general.

Cada uno de los elementos arriba especificados y sus combinaciones parti-
culares, pueden tener una notable influencia sobre las formas de desarrollo, la
estructura y las funciones de los sistemas.

Estructuras econémicas, demogrificas y territoriales.

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

En lo que refiere a lo territorial, como instancia que integra lo econémico
y lo demografico, los niveles de concentracién espacial de la economia y de la
poblacién tienen un impacto importante sobre ellos. La concentracién del
poder econdmico y politico en uno o unos pocos grandes centros urbanos influ-
ye enormemente en las "dreas de concentracién" de las prioridades establecidas
para los sistemas. De igual manera, una distribucién mds equilibrada, acompa-
fiada por un poder regional y local més difuso, podrfa provocar, tal vez, conse-
cuencias opuestas.

La organizacién de la economia, el peso relativo de los sectores formales e
informales, la importancia y locus de la industria y agricultura moderna, capita-
lizada o monopolizada, a diferencia de la de pequefia escala, de subsistencia y
marginal, dejarfan sentir sus efectos sobre las prioridades establecidas y sobre la
capacidad de resolucién del Estado. La centralizacién versus la descentraliza-
cién, la proteccién de las grandes inversiones versus la proteccién global, las
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orientaciones dadas a la inversién en prevencién y mitigacién, recibirfan la
influencia de la estructura del poder econémico y politico existente.

Actores Sociales.

En los procesos vinculados a los desastres intervienen un conjunto variado
de actores sociales. Estos actores estdn presentes e involucrados tanto en los
procesos relacionados con la vulnerabilidad, la prevencién y la mitigacién, y las
politicas respecto a éstas, como rambién en aquellos procesos relativos a la res-
puesta, cuando los desastres han ocurrido. En este dltimo caso, particularmente
en los procesos que se refieren a la atencién y la reconstruccidn.

Cuando hablamos de acrores nos estamos refiriendo a individuos, a asocia-
ciones y grupos organizados, ya sean estos sectores sociales actuando a través de
los individuos o de asociaciones (gremios laborales o profesionales, por ejem-
plo), sectores u organismos del Estado y organismos descentralizados del mismo
(empresas piiblicas, por ejemplo), grupos o sectores empresariales privados,
organizaciones no gubernamentales y agencias bilaterales o multilaterales de
cooperacién; todos ellos participan en el 4mbito local, nacional o internacional
y son portadores de ideas y conceptos, con un discurso definido o diferenciable,
pero también de pricticas y de respuestas a intereses, e intervienen de un modo
determinante en los procesos antes referidos (Maskrey y Lavell, 1993; y Lavell,
1994).

En relacién al tema de los sistemas nacionales, todos los actores vinculados
al campo de los desastres deben ser considerados con el fin de conocer cuil ha
sido o es su papel en el origen, la evoluci6n e implementacién de estos sistemas.
La hipétesis es que, seguin sea la participacién de uno u otro de estos actores y
de la influencia que obtienen en cada uno de los momentos vy aspectos de los
procesos mencionados, los sistemas de cada paifs adquirirdn unas u otras caracte-
risticas.

Los llamamos actores sociales porque, independientemente de que sean
individuos o colectivos, las ideas que portan y sus practicas diferenciables res-
ponden a grupos o estamentos con una ubicacién particular en la soctedad y en
los procesos sociales y politicos en general. Asimismo, porque su discurso y
pricticas, independientemente de cudnto respondan a intereses y concepciones
de grupo, pretenden representar o por lo menos dar cuenta, del interés general
de la sociedad. Son actores, por tanto, que responden a posiciones de conjunto
frente a la sociedad.
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[_A GESTION DE LOS DESASTRES: CONCEPTOS Y PARADIGMAS,
HISTORIA Y MODERNIDAD

El an4lisis de los cambios introducidos en las estructuras creadas para
enfrentar el problema de los desastres no puede prescindir de una serie de refe-
rencias conceptuales en torno a la problemitica. En otro momento hemos insis-
tido en que "las formas como se definan o se conceptien los desastres distan de
ser un mero ejercicio semantico. Por el contrario, constituyen un paso funda-
mental y una influencia determinante en la organizacién del conocimiento vy,
en consecuencia, en la manera en que se encara la investigacién y la accién
necesarias para enfrentarlas" (Lavell, 1993: 144). En lo que refiere al anilisis de
las estructuras vy las acciones a desplegarse en torno a la gestién de los desastres,
Britton (1988; cfr. Lavell, 1993: 144) ha insistido en que "el tipo de precaucién
que se nstitucionaliza para enfrentar los desastres refleja las maneras en que es
entendido el concepro de "desastre" por quienes toman decisiones".

El objetivo del presente apartado es precisamente ofrecer un resumen de
las formas en que el concepto de desastre mismo, y lo que se ha dado en llamar
"manejo, administracién o gestién de desastres", han cambiado durante las dlti-
mas dos décadas. Dicho objetivo tiene el propésito de proveer un marco de refe-
rencia para analizar la evolucién de las estructuras, sujetos de estudio en el pre-
sente volumen, y, ademds, para la elaboracién del capitulo final de este libro, el
cual tiene pretensiones de establecer un cuadro comparativo de los cambios
vividos histdricamente en la regidn, y observaciones sobre las posibilidades y
necesidades de cambio hacia el futuro. En particular, intentaremos presentar un
resumen de los diferentes conceptos que se han desarrollado en torno a los
desastres como procesos y productos; de la idea global de gestién o administra-
cién de desastres, incluyendo la presentacién de algunas definiciones bésicas del
tipo de actividad que la compone; y, por dltimo, sobre la idea de sistemas nacio-
nales de gestién de los desastres.

Desastres: productos o procesos.

En el transcurso de los Gltimos cuarenta afios, las ideas y los conceptos
desarrollados en torno a los desastres han sufrido una transformacién paradig-
maética, cuando menos en el plano cientifico y académico. La concepcién de los
desastres que Hewitt ha Hlamado "fisicalista" (Hewitr, 1983), la cual, en algin
.grado, sigue constituyendo el paradigma dominante y el sustento de la accién
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tecnocritica que prevalece en torno a la problemitica, ha cedido paulatina-
mente terreno a una concepcién social e integral de los desastres. Este cambio
de concepcién ha significado una creciente injerencia de las ciencias sociales
en el estudio de esta problemitica, a la vez que ha sido producto de ella, com-
plementando o desplazando en cierta medida el predominio de las ciencias
naturales o de ingenierfa.

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

En primer lugar, este enfoque equipara, implicita o explicitamente, los
desastres a los eventos fisicos "naturales”, tecnolégicos o antrépicos con los cua-
les estan asociados. De esta manera, hablar de desastres equivale a hablar de
eventos extremos del mundo natural o fisico, tales como terremotos, huracanes,
actividad volcédnica o inundaciones. Esta concepcién pone el peso de la respon-
sabilidad de los desastres en las espaldas de los eventos fisicos en si, con la
sociedad jugando un papel secundario o dependiente.

Una segunda faceta de esta visién es que los desastres se ven como "impre-
decibles", "inmanejables" e "inevitables". La severidad, intensidad o magnitud
del evento fisico en si determina la del desastre que puede ocurrir.

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

La actividad que la sociedad puede desplegar en el campo de la "reduccién
de los desastres”, ha estado automdticamente restringida a dos o tres esferas par-
ticulares.

En primer lugar, debido a que los eventos fisicos en si fueron concebidos
como los principales culpables de los desastres y a que se les ha considerado en si
anormales e impredecibles, una actividad predominante de la "prevencién” de
desastres ha sido el estudio cientifico de las amenazas, intentando predecir o
pronosticar la ocurrencia de eventos y, en consecuencia, alertar a la poblacién
sobre su probabilidad, permitiendo asi actividades ligadas a la proteccién coyun-
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tural, que incluye la evacuacién de las zonas que pueden sufrir impactos mayo-
res. El énfasis puesto en los afios sesenta y setenta en la prediccién de terremo-
tos, huracanes y actividad volcdnica, es un fiel indicador de esta tendencia.

En segundo lugar, una visién que ha puesto énfasis en lo "inevitable", lo
"incontrolable" o lo "inmanejable" de los desastres, autométicamente ha susci-
tado la nocién de que la organizacién de la sociedad debe privilegiar el estable-
cimiento de estructuras que puedan enfrentar los desastres una vez ocurridos y,
postetriormente, conducir a la sociedad de regreso a una situacién de normali-
dad, a través de la rehabilitacién y la reconstruccién.

En tercer lugar, se pensaba que de existir alguna actividad que pudiera des-
plegarse durante el periodo anterior a la ocurrencia de un evento de magnitud,
que no fuese la prediccién y el prondstico, ésta debia desarrollarse en el drea de
la reduccién de la vulnerabilidad fisica de la sociedad (o sea, vivienda, infraes-
rructura, etc.). En consecuencia, el enfoque de ingenierfa que dominaba y sigue
dominando en la prevencién de desastres, privilegiaba la construccién de obras
de ese tipo, tales como diques, presas y paredes de retencién, etc., o sistemas
constructivos en edificaciones e infraestructura para proveer de mayor resisten-
cia contra los embates de los eventos extremos del mundo natural.

Como examinaremos enseguida, aun cuando esta concepcién de los
desastres y de la importancia de los eventos fisicos en su definicién ha sido pau-
latinamente erosionada, hoy en dfa tal vez sigue siendo el paradigma dominante
en cuanto a la definicién de tipos de actividad en el 4rea de la gestién de los
desastres. Asi, aun cuando hasta los mds recalcitrantes defensores del paradigma
"fisicalista” hagan cierta referencia a una visién mds integral y social de los
desastres, una parte importante de la actividad desplegada en torno a esta pro-
blemdtica,, sigue pautas de comportamiento FISICALISTA. Pueden encontrar-
se ejemplos en muchos de los primeros lineamientos de accién de la DIRDN,
en los estudios de desastres urbanos promovidos por el Banco Mundial (ver
Kreimer y Munasinghe, 1992; Varley, 1994; Mitchell, 1994), y en la conforma-
cién de muchos de los Comités Nacionales para el Decenio.

Por otra parte, en muchos de los escritos y en los discursos y materiales
educativos que se han producido en el periodo muy reciente, siempre existen
reminiscencias de una visién aparentemente superada. Asf, por ejemplo, segui-
mos escuchando o leyendo frases como "el impacto del desastre en Guatemala
eran tantos muertos y tantas viviendas, hospitales o carreteras destruidas, etc.”,
cuando en realidad esos muertos y esa destruccién eran el desastre en si. Se
habla del evento fisico como si fuera el propio desastre.
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Una riltima consecuencia de la visién fisicalista es que, efectivamente, no
hay mayor necesidad de definir m4s profundamente lo que es un desastre o los
procesos sociales que permiten su concrecién. La visién cuantitativa de los
desastres ha sido la predominante, de tal manera que se acepta la existencia de
un desastre porque existen tantos muertos, lisiados, afectados o niveles de pérdi-
da econémica. El desastre ha sido entendido como un producto coyuntural, algo
que aparecia de la nada e irrumpfa en una sociedad particular de forma repenti-
na, "sin aviso". Al no incorporar la idea de un proceso de construccién de con-
diciones sociales que hace una sociedad propensa al desastre, la definicién de
éste podfa limitarse a algo que servia necesidades politicas o a la determinacién
del momento oportuno de la intervencién logistica externa. Era necesario saber
cuindo se presentaba un desastre sobre todo porque era importante decidir
cudndo declarar un "estado de desastre”" y movilizar las fuerzas logisticas para su
atencién. Una expresién moderna de esta tendencia se encuentra en las defini-
ciones que muchos organismos internacionales hacen de desastre en los diversos
paises del mundo, en cualquier afio en particular, cuando deben reportar uno.
Asf, por ejemplo, la Federacién Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna
Roja, por medio del Centro de Informacién sobre Desastres de la Universidad
de Louvaine, define un desastre como cualquier evento que tiene un minimo de
diez muertos, cien afectados, o que conduce a una llamada para asistencia exter-
na; mientras la OPS, en su esencia, define un desastre como un evento que
requiere de asistencia externa o internacional.

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

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

Ahora bien, como se ha mencionado al principio del presente inciso, la
vis16n fisicalista ha sido paulatinamente complementada, si no reemplazada por
una visién més integral, lacual estd firmemenre fundamentada en el anilisis de
los desastres como productos y como procesos. El resultado de més de treinta
afios de 1nvestigacién y de deliberacién sobre los desastres, impulsadas desde las
ciencias sociales, ha conducido a la ya conocida férmula de que el riesgo de
desastre, o el desastre mismo, es el producto de una combinacién particular de
las llamadas amenazas (lo fisico) y la vulnerabilidad de la sociedad (lo social).
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Esto implica la aceptacién de que, en la mayoria de los casos, son las condicio-
nes sociales de existencia de una poblacién las que determinan en gran medida
el nivel de destruccién, de dislocacién o de interrupcién de las funciones de la
sociedad. O sea, las amenazas fisicas son un factor necesario en la férmula de
desastre, pero no son ni condicién suficiente ni predominante en su existencia.
La conformacién de esta visién alternativa ha sido producto tanto de la obser-
vacién empirica de los desastres ocurridos como de la sistematizacién y discu-
sién ofrecida por los practicantes de diversas ciencias sociales.

La definicién pionera de desastre, ofrecida por Charles Fritz a principios de
los afios sesenta (Fritz, 1961), y el seguimiento dado por la sociologia de los
desastres, inspirado por el trabajo original de Enrico Quarantelli y Russell
Dynes (ver Lavell, 1993), fueron acompafiados por los estudios sobre percep-
cién de amenazas y riesgos impulsados por los geégrafos sociales (p.e., Gilbert
White, Ian Burton y Robert Kates), durante los sesenta y en décadas posterio-
res. Desde entonces, el trabajo ya mencionado de Hewitt y sus colegas, a princi-
pios de los ochenta, dio espacio a toda una corriente de pensamiento alrededor
del problema de la vulnerabilidad de la sociedad, visto como un componente
esencial en la conformacién de las condiciones que propiciaban los desastres.
Desde entonces, y gracias a la publicacién del trabajo clasico de Wijkman y
Timberlake (1985}, los desastres comienzan a concebirse como "problemas no
resueltos del desarrollo”. La visién restringida avalada por la ingenieria estruc-
tural, en la cual se considera la vulnerabilidad solamente en términos de la pro-
pensién de una estructura fisica a sufrir dafios de determinado nivel bajo el
impacto de un evento fisico de cierta intensidad, ha sido ampliada con el fin de
presentarla como una construccién social que involucra miltiples aspectos,
condiciones y estructuras de la sociedad en si. Hacia finales de los ochenta, en
América Latina, Gustavo Wilches-Chaux (1989) publica su ya clésica tipologia
de la Vulnerabilidad Global, identificando doce componentes de ésta (fisico, de
localizacién, social, ideolégico, cultural, ecolégico, polftico, etc.). Casi paralelo
al trabajo de Wilches-Chaux, Anderson y Woodrow (1989) publican su libro
"Levantdndose de las Cenizas: Estrategias de Desarrollo en Tiempos de
Desastre”, en el cual presentan su ya conocida matriz de Vulnerabilidades y
Capacidades. Posteriormente, ya entrados los noventa, Blaikie et. al. (1994) y
Varley (1994), en Inglaterra, y los integrantes de la Red de Estudios Sociales en
Prevencién de Desastres en América Latina (LA RED) siguen enfatizando la
vulnerabilidad como componente esencial en la ecuacién de desastre (ver

Maskrey, 1993; Lavell, 1994a; LA RED, 1992).
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Segiin esta concepcién, la vulnerabilidad se refiere a la condicién o condi-
ciones de la sociedad, que la hace propensa a sufrir los impactos de un evento
fisico determinado ya sea pequefio, mediano o grande. En este sentido, la vulne-
rabilidad, vista como una condicién objetiva de la sociedad, estd en permanen-
te transformacién, siendo producto del proceso histérico de cambio en la socie-
dad (o subconjuntos de ésta). Entonces, desde este punto de vista, la raiz del
problema del desastre se encuentra en las modalidades mismas de desarrollo de
la soctedad. La concepcidn social de los desastres pone énfasis en estos no sélo
como productos, o formas de enfrentarlos una vez ocurridos, sino también como
procesos a través de los cuales la vulnerabilidad se ha construido histéricamen-
te. Los mapas de amenazas de viejo cufio nos enfrentan ahora a la necestdad de
contar con mapas de vulnerabtlidad y mapas de riesgo de desastre, elaborados de
forma dindmica.

Una concepcién social de los desastres exige mayor atencién en cuanto a
la manera de conceptuar el desastre en si y a la amplificacién de las actividades
que se desplieguen en torno a la gestién o administracién de los mismos. En lo
que se refiere a su definicién, se exige una que no solamente describa las férmu-
las para determinar cudndo existe o no una condicién de desastre, sino también
una reconstruccién de los procesos sociales que histéricamente han conformado
esas condiciones que hacen propensa a una sociedad a sufrir tales ocurrencias
(la pobreza, la desorganizacién social, las 1deologfas fatalistas, la ausencia de sis-
temas institucionalizados de seguridad ciudadana, la falta de controles sobre el
uso del suelo, etc.}.

La idea de desastre como algo anormal que inrrumpe en una sociedad ajus-
tada y equilibrada, es reemplazada por una visién del desastre como un
"momento” concreto de lo normal, un aspecto de la vida cotidiana de la pobla-
cién. Este se ve como una crisis de la sociedad que tiene paralelos con las ideas
de "crisis econdémica", "crisis social" o "crisis de identidad”, mds conocidas para
tos cientificos sociales. La vulnerabilidad se construye, pues, paulatinamente,
por eso puede hablarse de desastres "naturales" solamente en el senudo de que
las condiciones existentes en la sociedad los hacen casi inevitables en algin
momento.

Finalmente, una definicién social de desastre supera las limitaciones del
modelo cuantitativo, empujandonos hacia una més amplia concepcién de la pro-
blematica y, en consecuencia, una mejor sustentacién de la posible organizacion
de la respuesta de la sociedad frente a ellos. Dentro de la visién social propuesta,
la definicion de desastre como producto puede ser dada utilizando un sincretismo
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construido por los aportes de Fritz (1961), Quarantelli (1987) y Kreps (1984):
"una ocasién de crisis o stress social observable en el tiempo y en el espacio en
que sociedades o sus componentes (comunidades, ciudades, regiones, etc.) sufren
dafios o pérdidas fisicas vy alteraciones en su funcionamiento rutinario, que exi-
gen la participacion de agentes. instituciones u organizaciones externas en su
atencién y resolucién. Tanto las causas como las consecuencias de los desastres
son producto de procesos que se desarrollan al interior de la sociedad”.

Un corolario importante de la concepcidn social de los desastres es que
ayuda a desmitificar la idea de que son eventos necesariamente de gran magni-
tud, en términos sociales, econémicos, espaciales o territoriales.

Independientemente de que clasifiquemos eventos de acuerdo con su mag-
nitud, utilizando una terminologia que comprende la idea de desastre o catas-
trofe, debemos aceptar que una ocurrencia desatada por un evento fisico locali-
zado, impactando en una sociedad de limitada extensién territorial y causando
un muy limitado niimero de victimas o de dafios fisicos, no es esencialmente
distinta para el subconjunto de la sociedad afectada que un desastre de gran
magnttud que afecta una regién o un pais entero. Cualitativamente, las condi-
ciones que permiten su existencia son similares y lo que difiere es "solamente”
la magnitud de la respuesta y el nivel de movilizacién de recursos externos que
exige para enfrentarlo. Pero éste es ya un problema cuantitativo y no cualitati-
vo, en el sentido de la 1dentificacién de causalidades. Por otra parte, cada vez se
acepta mas que los llamados pequefios y medianos desastres son indicadores del
comienzo de procesos que, por la construceién permanente de mayores condi-
ciones de vulnerabilidad, pueden convertirse en los desastres grandes del futuro
(ver Lavell, 1993 y 1994a).

Tejiendo mas fino la definicién social de desastre, y en un intento de
introducir en ella elementos del mundo natural y del mundo social, resulta mas
y més claro, a nuestro modo de ver, que un desastre representa el punto culmi-
nante, la crisis desatada por un proceso continuo de desajuste del ser humano,
de sus formas de asentamiento, construccién, produccién y convivencia con el
medio ambiente natural. En consecuencia, representa una manifestacién del
inadecuado manejo del medio ambiente y de la ausencia de principios durade-
ros de sustentabilidad. De ahi que el problema de los desastres no resida tanto
en lo que son los extremos de la naturaleza, sino mds bien en lo que son los
extremos de la sociedad: la continua despreocupacién por encontrar, por parte
del ser humano y la sociedad, mecanismos de ajuste al medio ambiente que le
da sustento y asentamiento.
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El desastre es la actualizacién del grado de riesgo existente en la sociedad,
producido por una inadecuada relacién entre el ser humano y el medio fisico
natural y construido que lo rodea.

Pero, més alld de la construccién de la vulnerabilidad social en si, las cien-
cias sociales se hacen mds y mas imprescindibles para entender el curso de la
evolucién en varias de las llamadas amenazas o eventos fisicos. Cada vez menos,
las amenazas son consideradas elementos de la naturaleza o del mundo fisico.

Esto es muy claro en el caso de las tecnolégicas, como, por ejemplo, las
fabricas de productos explosivos o inflamables, los reactores nucleares, etc. Pero,
si bien es cierto que los terremotos y la actividad volcédnica, por ejemplo, no tie-
nen 1mpresa la mano del hombre, en el caso de las inundaciones, las sequifas y
los deslizamientos, la forma de ocupacién y utilizacién de la tierra por parte de la
sociedad se ha convertido en un factor importante en su aumento ¢ incidencia,
haciendo que el elemento natural involucrado esté marcado por la mano del
hombre. La mas clara manifestacién de la construccién social de las amenazas se
ve en términos del impacto previsto sobre lo "natural" de la contaminacién
atmosférica, la reduccién de la capa de ozono, y el fenémeno acentuado del
efecto invernadero. Por eso pueden pronosticarse cambios climdticos, aumentos
en la frecuencia e intensidad de huracanes, inundaciones y sequias, y en los
niveles del mar, los cuales tendrdn grandes repercusiones sobre la sociedad.
Estamos generando, por lo tanto, una vulnerabilidad ecolégica que se transfor-
ma en amenaza {para un andlisis detallado de estos aspectos, ver Lavell, 1996).

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

Las ideas y concepciones generadas en tormo a los desastres, derivadas de
las ciencias sociales, abren un abanico de nuevas posibilidades y un espectro de
nuevas opciones en cuanto a la accién humana en torno a ellos. Las limitadas
actividades que derivan de la concepcién FISICALISTA ceden lugar a una
mucho més rica gama de reflexiones y de acciones que, a la vez, exige una
mayor precisién en términos de definiciones y tipos de actividades ligadas a la
gestion de los desastres. La prevencién, considerada como obra de ingenieria o
estructural, la preparacién entendida como acuvidad de alerta y evacuacién, o
el estudio cientifico centrado en las ciencias de la tierra, quedan atris y se abren
opciones que deben ser explicitadas para dar un punto de referencia a los andli-
sis ofrecidos en el presente volumen de ensayos.
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Hoy en dfa existe, desde nuestro punto de vista, una amplia confusién,
indeterminactdn y contradiccién en cuanto a la definicién de los procesos y de
las acuvidades que componen lo que se ha dado en llamar la gestién o adminis-
tracién de los desastres. Aqui nos referimos particularmente a los términos
Prevencion, Mitigacion, Reduccién, Preparacién, Atencién, Rehabilitacién y
Reconstruccién, Emergencia, Respuesta, etc., aspectos que, de alguna u otra
manera, tendrdn que ser considerados en la construccién de sistemas nacionales
o internacionales para enfrentar esta problemitica. Ademds, una clarificacién y
una especificacién del sentido real de estos términos trae consigo la tarea de la
identificacién de los actores sociales, institucionales o individuales, que deben
hacer suyas las tareas y actividades delimitadas, las cuales, al final de cuentas,
seran las que compongan el aludido "sistema" que se pretende construit.

Los momentos de la gestion.

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

Es conveniente introducir mayor precisién y algunas variantes en la termi-
nologia que se utiliza. Asi, para salir de la confusién que existe en cuanto a
eventos fisicos y desastres, es mejor no hablar de actividades “previas” o “antes”
como anteriores al desastre, sino mds bien como anteriores al impacto pronosti-
cado de eventos fisicos determinados. En la esfera de la prevencién y miuga-
cién, términos que retomaremos posteriormente, el objetivo es precisamente la
reduccién o, st no, la eliminacién de la probabilidad de desastre. En el caso de
los llamados "preparativos”, estos también comprenden actividades que, por una
parte, buscan reducir la probabilidad de desastre (por ejemplo, sistemas de aler-
ta y de evacuacién) o, por la otra, reducir el desorden, el sufrimiento, la disloca-
c16n, etc., que pudieran suceder durante o después del impacto de un determi-
nado evento fisico, y, en consecuencia, reducir sus secuelas o los efectos llama-



