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dos "indirectos" de los desastres. En consecuencia, los tres tipos de actividades
(prevencién, mitigacién y preparativos) no son, strictu sensu, anteriores al
desastre, sino mas bien pretenden evitar su ocurrencia. Pero si son actividades
realizadas antes del impacto de un evento fisico pronosticado.

En el caso de las actividades "durante" el desastre, tampoco resulta ser una
denominacién satisfactoria. Transmite la idea de que el desastre tiene una limi-
tacién temporal que se extiende solamente al momento del impacto y al perio-
do inmediatamente posterior, o sea, el tradicionalmente llamado de emergen-
cia, por lo cual ésta se hace sinénimo de desastre. Creemos conveniente esta-
blecer que el desastre en sf es un producto de la interaccién de un medio fisico
"hostul" y una sociedad vulnerable, y que el término capta la esencia de contex-
tos de crisis o desarreglo sociales cuya medida temporal puede extenderse a
meses, si no afios posteriores al impacto del evento fisico. Por eso tanto la res-
puesta inmediata como la rehabilitacién, la recuperacién y la reconstruccion,
son actividades que se llevan a cabo durante el desastre ; y si se da un periodo
después del desastre, serfa aquel en el que las condiciones de existencia y de
sobrevivencia de las poblaciones originalmente afectadas vuelven al camino de
la llamada normalidad. Mantener la distincién entre el durante y el después del
desastre, significarfa automdticamente que las actividades de rehabilitacién y de
reconstruccién no constituyen una parte integral de la gestién de los desastres.

La gestion global de los desastres: sus componentes.

Es necesario expresar también desde el principio una cierta inconformidad
con la generalizacién del uso de los términos "gestién", "manejo" o "administra-
cién" de los desastres. Aun cuando el sentido de estos términos se revela con
relativa facilidad, creemos que una mayor comprensién de las necesidades en
torno a los desastres puede lograrse aceptando que éstos son términos globali-
zantes o compuestos, y que es necesario definir a su interior qué conjuntos espe-
cificos de actividades comprenden.

Dados los avances conceptuales en esta materia, creemos conveniente dis-
tinguir entre cuatro subconjuntos de actividades que, en suma, conforman la
llamada "gestion", "manejo" o "administracién” de desastres. En primer lugar,
hablaremos de un primer conjunto de actividades que se denomina "gestion de
amenazas". Este comprenderfa todas aquellas actividades que buscan reducir la
probabilidad de que las amenazas fisicas se conviertan en hechos o eventos rea-
les, o disminuir su probable intensidad o impacto. Un segundo conjunto de
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actividades es el que llamaremos "gestién de vulnerabilidades”, es decir, aque-
llas que intentan reducir la vulnerabilidad de la sociedad frente a las amenazas
fisicas. Un tercer conjunto puede denominarse "gestién de la emergencia” o,
alternativamente, "gestién de la respuesta inmediata”. Se refiere a las que tie-
nen como finalidad restaurar las condiciones minimas de seguridad y bienestar
social y econémico de las poblaciones afectadas por el impacto de un evento. Y,
por dltimo, existe un cuarto subconjunto de actividades que se puede denomi-
nar "gestion de la rehabilitacién y la reconstruccién” y que comprende aquellas
actividades que pretenden re-establecer condiciones "normales” de existencia
para la poblaciones afectadas. Asi, el término "gestién o administracién de
desastres" serfa un compuesto de estos cuatro subconjuntos de actividades.

La virtud de un sistema conceptual y clasificatorio del tipo propuesto seria,
en primer lugar, que resalta la existencia de actores sociales y especializaciones
diferenciadas en la gestién global de los desastres; y, en segundo lugar, que pro-
pone que la gestién de estos se compone de una serie de actividades diferentes
pero que deben ser integradas y coordinadas entre si. De esta manera nos intro-
ducimos en la idea, ya ampliamente difundida y aceptada, cuando menos en el
plano del discurso, del "continuo de los desastres” que plantea que la gestién
debe realizarse muy ligada a una visién del desarrollo o del desarrollo sustenta-
ble de la sociedad, y que no podemos seguir pensando en fases discretas en la
gestién, sino en fases concatenadas e integradas horizontalmente, en las cuales,
independientemente del peso diferenciado de distintos actores institucionales
en cada subconjunto de actividades, se acepta que lo que se hace en una "fase"
puede tener severas repercusiones positivas o negativas en una siguiente "fase".

Asi, por ejemplo, actividades de prevencién y mitigacién exitosas tienen una
influencia importante en las necesidades de preparacién o de respuesta post
impacto; la forma y conterudo de las actividades realizadas durante la gestién de la
emergencia, tendrdn incidencia en las actividades de rehabilitacién o reconstruc-
cién; y, por tltimo, la rehabilitacion y reconstruccién deben ser, entre otras cosas,
actos de prevencidn y mitigacién de posibles futuros eventos fisicos y desastres.

Para retomar, entonces, la idea de "antes, durante v después” del desastre,
el acto de reconstruccién seria no solamente una serie de actividades llevadas a
cabo durante un desastre, sino también actividades realizadas antes de la even-
tualidad de un futuro desastre. La nocién de continuo de desastre, a diferencia
de la nocién de "fases", rechaza la tendencia a la sobre-especializacién de insti-
tuciones en determinados subconjuntos de actividades porque no logran la
coordinacién adecuada entre ellas.
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El eslabén perdido: la prevencién y la mitigacion.

Mads arriba hemos hablado con cierta indefinicidn y ligereza de términos
tan diversos como prevencién, mitigacién, respuesta, etc., suponiendo una cier-
ta comprensién de los objetivos que se desea lograr con estos distintos tipos de
actividad. Sin embargo, creemos conveniente establecer con precisién lo que
entendemos por dichos términos, y disertar sobre estas actividades con el objeti-
vo de implementarlas.

Sin lugar a dudas, es en la prevencién, la mitigacién y los preparativos para
los desastres donde se comprueba mayor confusién desde el punto de vista ter-
minolégico. Asi, por ejemplo, para algunos la prevencién y la mitigacién resul-
tan ser la misma cosa, o una un subconjunto de la otra. Por otra parte, hay quie-
nes piensan que los preparativos son un subconjunto de la mitigacién o de la
prevencién, mientras que otros creen que componen una serie de actividades
con definicién propia y hasta discreta. Lo que si queda muy claro es que, frente
a las dificultades de introducir esquemas integrales de prevencién y mitigacién,
varias instituciones afanadas en la prevencién se "refugian” en la idea de que los
preparativos son efectivamente actos de prevencién de desastres. Cada quien
tendr4 su razén en cuanto a la utilizacién que hace de estos diversos términos.
Sin embargo, dado que la prevencién y la mitigacién resultan ser las actividades
menos desarrolladas y menos precisas dentro del conjunto de actividades
cubiertas por la gestién global de los desastres, dedicaremos un esfuerzo especial
a clarificar nuestro propio uso de estos términos, sin menoscabo de las definicio-
nes propias de otros actores.

Prevencién.

Siguiendo las discusiones y definiciones de Wilches-Chaux (1989}, al
hablar de prevencién nos referiremos a actividades llevadas a cabo dentro del
subconjunto que hemos denominado la "gestién de las amenazas”. En este senti-
do, la prevencién se refiere al conjunto de actividades que buscan eliminar o
reducir la incidencia de eventos f{sicos potencialmente dafiinos, o sus intensi-
dades. En otras palabras, la prevencién equivale a decir "no a las amenazas".
Histéricamente, la utilizacién de este término en la forma en que lo propone-
mos hubiera tenido muy poca relevancia. Con referencia a los grandes eventos
fisicos, tales como los terremotos, la actividad volcdnica o los huracanes, no
existe y no ha exsstido manera en que el hombre intervenga de forma que limi-
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te su ocurrencia. Sin embargo, la historia reciente y los procesos de interven-
cién humana sobre el medio ambiente, desatados durante los Gltimos cuarenta
afios en particular, permiten ya pensar en una intervencién tanto positiva como
negativa sobre las amenazas fisicas. Para poner ejemplos de lo que llamamos
prevencién de las amenazas, podemos mencionar actividades de reforestacién,
estabilizacién de pendientes o manejo integral de cuencas, como medidas para
evitar o reducir las inundaciones y deslizamientos; o, controles sobre la emisién
de contaminantes y de gases téxicos que afectan el ozono, buscando asi mediati-
zar cambios climéiticos posiblemente nocivos para la sociedad. También, esta
concepcidén de la prevencién pefmite incluir aquellas obras de ingenieria tales
como la construccién de diques, presas, paredes de contencién, etc., que tienen
la funcién de limitar las inundaciones, deslizamientos y flujos de lahares volca-

nicos, y evitar su impacto en zonas pobladas.
Mitigacién.

El término mitigacién lo reservamos para delimitar aquellas acuvidades que
intentan reducir la vulnerabilidad de la sociedad frente a los eventos fisicos. O
sea, retomando las ideas de Wilches-Chaux, la mitigacién equivale a decir "no a
la vulnerabilidad". Las actividades de mitigacién van desde la legislacién y nor-
matividad establecidas para usos del suelo, normas de construccién, medidas de
seguridad ciudadana, etc., hasta las técnicas de construccién que ofrecen determi-
nados niveles de seguridad contra eventos como terremotos, huracanes o inunda-
ciones. En el campo de la agricultura también se deben considerar aspectos como
la diversificacién de cultivos en 4reas sujetas a inundaciones y sequfa. Por lo
tanto, por mitigacién se entiende modificaciones en la estructura de la sociedad y
en sus elementos constitutivos, en relacién con los tipos genéricos de vulnerabili-
dad sefialados por Wilches-Chaux (ideolégica, educativa, politica, social, etc.).

Preparativos.

Finalmente, veamos el dlumo de los tipos de actividad que se despliegan
antes del embate de un evento fisico, es decir, la nocién de preparativos para los
desastres. Esta engloba una dualidad de circunstancias y comprende un subcon-
junto de actividades de tipo mitigador. Un aspecto distintivo de los preparati-
vos es que abarcan actividades que permiten a la sociedad reaccionar antes y
después de la ocurrencia de un evento fisico.
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En el primer caso, se halla, por ejemplo, la organizacién de la soctedad y de
sus instituciones para facilitar el proceso de evacuacién, para lo cual se disponen
de sistemas de alerta temprana. En el segundo caso, relacionado con actividades
durante v post evento, se incluye, por ejemplo, todo aquello que se ha dado en
llamar el "plan de emergencia” o el "plan de contingencia”. Los comités locales o
regionales establecidos y la capacitacién que reciben, la identificacién previa de
posibles albergues y fuentes alternativas de agua potable, el establecimiento de
procedimientos logisticos y estrategias para enfrentar un potencial desastre, for-
man parte de los preparativos pre-desastre. En consecuencia, los preparativos
estdn {ntimamente relacionados con la futura gestién de la fase de emergencia.

Finalmente, es importante destacar que los mapas de amenazas, los de ries-
go vy los de vulnerabilidad, tan en boga hoy en dia, no constituyen en si medidas
de prevencién o mitigacién. Son instrumentos técnicos o insumos que infor-
man acerca de posibles actividades de prevencién y mitigacién. Representan
sistematizaciones de conocimiento sobre la realidad, pero no actdan de forma
directa sobre la misma. Su incorporacién a la prevencién y a la mitigacién
depende de los mecanismos a través de los cuales el conocimiento generado se
incorpora a las practicas concretas de los actores sociales, los cuales promueven
e implementan actividades de prevencién y mitigacién per se.

La trilogia de actividades arriba descrita tiene referentes sociales distintos.
Los actores institucionales o individuales que se involucran en ellas poseen
especializaciones e intereses no homogéneos. Esto debe ser reconocido desde el
principio en cualquier intento de construir sistemas globales de gesti6n de
desastres. Sin lugar a dudas, es el drea de los preparativos la que mayor atencién
ha recibido y los agentes sociales relacionados con estas actividades han tenido
mayor proyeccién en el campo global de la gestidén de los desastres. De hecho,
frente a las dificultades econdmicas y politicas para implementar esquemas inte-
grales de prevencién y mitigacién, muchas instituciones nacionales e interna-
cionales se han visto obligadas a limitarse al fortalecimiento de los preparativos,
reduciendo asi sus actividades de "mitigacién" a este dltimo tipo.

La prevencién y la mitigacién siguen ocupando un lugar secundario en las
actividades promovidas. La historia muestra que la atencién que se les ha pres-
tado dista mucho de ser éptima. Parte del problema de la falta de impulso a
estas actividades se relaciona con la ausencia de un adecuado sistema concep-
tual que las involucre v que nos lleve mis alld de la sencillas clasificaciones de
medidas de prevencién y mitigacién que, hasta hoy en dfa, aparecen en los
escritos sobre el tema. Mayores esfuerzos deben dedicarse a clarificar exacra-
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mente qué implican estas actividades, los costos econémicos y politicos que
acarrea implementarlos o no, y la forma en que efectivamente se relacionan con
el fin muchas veces propuesto de ubicar la gestién de los desastres dentro del
contexto de la planificacién para el desarrollo nacional. En este sentido, cree-
mos conveniente proponer una sistema conceptual que distinga claramente
entre la temporalidad de la prevencién y la mitigacién, por una parte, y entre
los distintos niveles de la sociedad que promueven estas actividades, por otra.

En el caso de la temporalidad, los términos prevencién y mitigacién han
sido utilizados para referirse a actividades que, de una u otra forma, buscan
remediar los problemas de las amenazas y de las vulnerabilidades sociales exis-
tentes, producto de procesos histéricos determinados. Asi, por ejemplo, la rees-
tructuracion anusismica de edificaciones ya existentes, la construccién de
diques para proteger asentamientos ya establecidos, o la reforestacién para rees-
tablecer un equilibrio ecolégico destruido por los diversos procesos de deforesta-
c16n, serian ejemplos de la prevencién y la mitigacién operando sobre una
matriz social y fistca ya construnda. Por otra parte, cuando se habla de introducir
principios de prevencién y mitigacién en los fururos planes, programas o pro-
yectos de desarrollo, se les ubica en el tema de la disminucién del nesgo asocia-
do con la gestién de nuevos desarrollos.

Sin embargo, estos dos "momentos" de la prevencién y la mitigacién son
esencialmente diferentes, y también en lo que respecta a costos econdmicos,
sociales y politicos. Remediar las malas o forzadas practicas del pasado resulta
econémicamente oneroso y dificil de introducir en la agenda politica de gobier-
nos nactonales de poco alcance temporal. Aun cuando la ecuacién costo/bene-
ficio de remediar problemas ya existentes podria resultar positiva, muchas veces
el costo de oportunidad de la inversién requerida no es atractivo. Asf, por ejem-
plo, aunque fuera beneficioso reestructurar antisismicamente un hospital, invir-
tiendo un millén o mas de délares en la obra, el costo de oportunidad de esa
inversién podria ser el de no construir tres o cuatro clinicas rurales, que tal vez
traerfan mayores beneficios politicos para el gobierno de turno y mejoras socia-
les, a corto plazo, para la poblacién. Por otro lado, la prevencién y la mitiga-
c16n, con vistas al futuro, no tilenen en principio mayor costo economico.
Hacer respetar zonificaciones del uso del suelo o normas de construccién, por
ejemplo, no suma mucho al costo del desarrollo en si. Esto no implica, sin
embargo, que no exista un costo politico en términos de la promocién de estas
actividades. Sin embargo, esta claro que planear para el futuro no es la misma
cosa que trabajar sobre el pasado.
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A pesar de esta comprobacién, la discusién sobre la prevencién y la miri-
gacién no ha hecho nitida esta distincién, de forma tal que los tomadores de
decisién profundicen su significado. En fin, la introduccién de los términos pre-
vencién y mitigacién en los nuevos proyectos o programas de desarrollo, no
constituye actos de prevencién y mitigacién de desastres, sino més bien un acto
conducente al logro del pretendido desarrollo sostenible. Seria reintroducir la
idea de que las actividades de desarrollo de los seres humanos deben buscar
hacerse en convivencia con el medio ambiente natural que los rodea.

Es nuestra conviccién que la manera en que se presenta el problema de la
prevencion y la mitigacién, el lenguaje y nomenclatura que se emplea y las for-
mas que se utilizan para promover el mensaje, influyen notoriamente en la
aceptacién social y politica de las actividades que se quiere promover. Tal vez lo
que prima es una situacién en que prevencién y mitigacién hacen surgir en los
politicos y en el piblico en general una sensacién de incapacidad de operar,
debido a los costos que mplica y a la magnitud del conflicto que se enfrenta,
mientras que el problema del futuro no ha sido adecuadamente introducido en
el debate y en la agenda de la sociedad.

Por otra parte, los actores institucionales que se requiete movilizar para
remediar los problemas del pasado, no son necesariamente los mismos que se
necesita movilizar para introducir cambios hacia el futuro. Este asunto reviste
una gran importancia en el debate en tormo a las maneras de promover e inte-
grar sistemas nacionales de gestién de desastres. No hay claridad respecto a lo
que significa prevenir y mitigar en términos concretos para la politica nacional.
Frente a csta situacién, el gobierno y los principales tomadores de decisién que-
dan contentos con ver los desastres como "impredecibles", "incontrolables",
"inmanejables", frente a los cuales la tinica acci6én eficaz y politicamente redi-
tuable son los preparativos y la organizacion y logistica de la respuesta inmedia-
ta al desastre, con la finalidad de que no se les convierta en un problema huma-
no y politico después de su ocurrencia.

Un segundo elemento que se debe introducir en una consideracién de los
conceptos de prevencién y mitigacidén estd dado por el 4mbito social que pro-
mueve estas actividades. Poca atencién se ha dado en la literatura a la existen-
cia de tres grandes circuitos sociales de la prevencién y la mitigacién, que pue-
den distinguirse claramente aunque existan relaciones entre ellos: el guberna-
mental o estatal, el privado, y el popular o comunitario. Se ha dado una ten-
dencia a considerar la prevencién y la mitigacién como actividades inspiradas
principalmente desde el Estado. Esto se explica, en parte, porque existe una
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concepcién de la prevencién y la minigacién fundamentada en la idea de obras
de ingenierfa de fin social, de alto costo y, por lo tanto, de competencia de
gobiernos ya sea nacionales o regionales.

Queda claro que los aspectos legislativos y normativos de la prevencién y
la mitigacién corresponden al nivel gubernamental, aunque deben ser acatados
por los distintos segmentos de la sociedad civil. Pero debemos insistir en que la
prevencién y la mitigaci6n deben ser funciones integradas a las précticas del
sector privado y de los sectores populares y comunitarios, en conjuncién con los
gobiernos locales. A estos niveles, el papel de las ONG puede volverse impres-
cindible. En vista de ello, una consideracién de los actores sociales de la pre-
vencién y la mitigacién, que deriva de la observacién de los distintos estamen-
tos de la sociedad involucrados, buscando integrar lo estatal con lo privado y lo
popular y con sus instituciones y organizaciones, debe ser fundamental en la
construccién de Sistemas Nacionales de Gestién de Desastres.

La respuesta inmediata, las actividades de alivio y socorro
y el periodo de emergencia.

La gestién de la emergencia, crisis o respuesta inmediata ha sido, sin lugar
a dudas, el drea de preocupacién que mayor atencién ha recibido en cuanto al
desarrollo conceptual y sistematizaci6n de experiencias reales, en muchas partes
del mundo. Antes que definir estos términos, pretendemos solamente identifi-
car algunos de los problemas principales que han surgido en las tareas de emer-
gencia y que deben ser considerados en la construccién de los sistemas naciona-
les de gestién de desastres (ver Maskrey et. al., 1996, para ejemplos de estudios
empiricos sobre la respuesta).

a) La evidencia sacada del manejo de emergencias muestra claramente que
estas actividades deben fundamentarse sobre todo en los niveles locales y
regionales, buscando que la asistencia externa, sea ésta nacional o interna-
cional, complemente a las estructuras y organizaciones de las zonas afecta-
das. La autonomia y la independencia debe privilegiarse frente a la crea-
cién de la dependencia externa. Esto implica una activa participacién de
sectores de la sociedad civil, ademas de las representaciones gubernamen-
tales locales y nacionales.

b) Las actividades y el tipo de ayuda proporcionada durante las emergencias
pueden tener impactos nocivos en las actividades de rehabilitacién y
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c)

d)
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reconstruccién. La creacién de dependencias y la sobre oferta de viveres y
otros items del socorro pueden afectar negativamente a las economfias
locales, por ejemplo. En consecuencia, la actividad desplegada durante las
emergencias debe integrarse con las necesidades de las actividades poste-
riores de rehabilitacién y reconstruccién.

La evaluacién de dafios y necesidades que, por lo general, llevan a cabo
agentes externos, ligados a los organismos nacionales e internacionales,
funciona mejor desde el punto de vista de las estructuras locales y regiona-
les preparadas y capacitadas para estas tareas.

Aun cuando la fase de manejo de la emergencia sea delimitada en términos
temporales por las autoridades competentes, debe reconocerse, en prumer
término, que la emergencia, producto del impacto de un evento fisico, se
sobrepone, en muchos casos, a una emergencia permanente sufrida por las
poblaciones de las zonas afectadas, y, en segundo término, que el periodo
de emergencia declarado por desastre no tiene necesariamente una corres-
pondencia con el de la emergencia real sufrida por algunos segmentos de la
poblacién. Por ello, cuando formalmente se entra a las fases de rehabilita-
cién y reconstruccidn, es frecuente que subsistan importantes sectores de la
poblacién que siguen viviendo en condiciones de emergencia. El establec-
imiento de fases como emergencia, rehabilitacién y reconstruccién, aun
cuando sirve para fines de planificacién y programacién, muchas veces no
corresponde a la realtdad del desastre en si. De igual manera que durante la
fase de emergencia se realizan actividades de rehabilitacién y reconstruc-
cién, durante estas Gltimas existe la necesidad de mantener ciertas activi-
dades de emergencia. La realidad es considerablemente mas compleja que
las fases formales establecidas. En consecuencia, se exige flexibilidad, inte-
gracién y coordinacién entre las actividades que teéricamente delimitan el
contenido de las distintas fases formales establecidas.

Cuanto mayor sea la participacién real de la poblacidn, de sus representa-
clones y organizaciones en la fase de la emergencia, mayores serdn las posi-
bilidades de que se involucre en la realizacién exitosa de los trabajos pos-
teriores de rehabilitacién y reconstruccién.

La rehabilitacién y la reconstruccién.

Hace mucho tiempo ya que la rehabilitacién y la reconstruccién han deja-

do de ser vistas como actividades que pretenden devolver la sociedad afectada a
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sus condiciones preexistentes de vida, es decir, de “normalidad". El discurso
sobre los desastres como oportunidades para el desarrollo ha traido el mensaje
explicito de que la reconstruccién debe pretender construir un mejor estado de
existencia y promover estructuras, tanto fisicas como institucionales y sociales,
menos vulnerables a los embates de un fururo evento fisico. Por lo tanto, es
claro que en la planificacién de los procesos de reconstrucciédn, la prevencién y
la mitigacién deben estar presentes. Entonces, debe haber un alto nivel de
correspondencia entre los actores involucrados en las actividades de prevencién
y mitigac1én, consideradas como anteriores a un evento, y los que intervienen
en las de rehabilitacién y reconstruccién post evento.

Por otra parte, la evidencia muestra la necesidad de que los esquemas de
reconstruccién sean socialmente comprensivos e incluyentes: o sea, deben
envolver activamente a las poblaciones afectadas y no tomar la forma de mode-
los de desarrollo impuestos desde afuera. Como corolario, se debe evitar la ten-
dencia del pasado de reconstruir en funcién de los sectores modernos o avanza-
dos de la sociedad, dejando relegados los sectores informales o marginales, los
cuales normalmente no entran en el cilculo oficial de las pérdidas sufridas.
Desde este punto de vista, si los desastres realmente se van a convertir en una
oportunidad para el desarrollo, no se deben reproducir las estructuras, funciones
y relaciones de poder econémico, social y politico preexistentes.

UN CONCEPTO CLAVE: EL DE SISTEMA

Varas son las definiciones o acotaciones que se hacen en la literatura
sobre la idea de sistemas. Aqui no pretendemos discutirlas, sino mds bien pre-
sentar nuestra propia visién o definicién, en funcién de las necesidades del ana-
lisis que surge del proyecto de investigacién sobre los sistemas de América
Latina, pidiendo prestado a las contribuciones hechas por otros autores.

"Sistema" hace alusién a una estructura con nodos, lineas de intercone-
xién, flujos y jerarquifa, la cual opera como un todo en funcién del logro de
objetivos o resultados concretos (definidos por politicas establecidas, en nuestro
caso) y en la cual los nodos o componentes basicos de la estructura (institucio-
nes, organizaciones, comunidad, etc.) tienen establecidas funciones claras y
jerarquizadas. Las caracteristicas de un sistema, de regulacién, autorregulacién
y control homeostitico en términos cibernéticos, es de relevancia aun cuando
sus formas de operacién son claramente distintas de las que actian en sistemas
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mecanicos, fisiolégicos, eléctricos, etc., precisamente por tratarse de sistemas en
un sentido social, lo cual implica la necesidad de pasar por un proceso que
incluye evaluacién, negociacién, concertacién y control social.

En el caso de la problemdtica de los desastres, la nocién de un sistema debe
considerar, por una parte, las "fases” diferenciadas del llamado "ciclo" o "conti-
nuo" de los desastres, que definen discretos (aunque relacionados) conjuntos de
actividades, o sea, la prevencién, la mitigacién, la preparacién, la respuesta o
atencién inmediata, la rehabilitacién, y la recuperacién y reconstruccidn; y, por
la otra, las organizaciones, instituciones, colectividades (comunidades, familias,
gremios, etc.) o individuos facultados, capacitados o dotados de los medios para
gestionar e implementar politicas, estrategias y acciones pertinentes a los distin-
tos componentes del "ciclo" o "continuo" de los desastres.

En términos ptimos, podemos postular la necesidad de conformar un sts-
tema integrado y coordinado para los desastres, que actde en dos direcciones:

1. Hongzontalmente, contemplando las fases del llamado "ciclo” de desastres,

de tal forma que asuman su posicién en un continuo. Esto significa que
también se integran o se coordinan horizontalmente las instituciones,
organizaciones, etc., capacitadas para actuar en funcién de las actividades
particulares que distinguen las fases del continuo.
La idea de la integracién horizontal rescata el postulado de que acrivida-
des realizadas en una fase tienen impactos (positivos o negativos) sobre
otras fases. Asf, por ejemplo, actividades en la esfera de la mitigacién y las
formas de hacerla operativa influyen en el tipo y magnitud de la respuesta
necesaria al suceder un evento fisico de gravedad. De igual forma, una res-
puesta inmediata inadecuada, que, por ejemplo, crea dependencia o no
desarrolla las capacidades de organizacion y de autoayuda de las poblacio-
nes afectadas, puede entorpecer el rumbo del proceso de rehabilitacién y
reconstruccién y sus grados de éxito.

2. Verticalmente, contemplando politicas, prioridades y actividades, etc., de la
suma de las organizaciones e instituciones que actan priotitariamente en
cada fase del ciclo o continuo. Estas pueden tener funciones limitadas a
una fase particular (por ejemplo, los bomberos, grupos de rescate, etc.), o
funciones que les da poder para estar presentes en varias fases (p.e.,
Ministerios de Planificacién, de Obras Publicas, de Vivienda o
Agricultura, que deben intervenir en la prevencién, mitigacién, rehabilita-
cién y reconstruccién; o las organizaciones comunitarias que actian en
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todas las fases). Ademass, la coordinacién vertical debe contemplar las for-
mas de integrar eficazmente a las llamadas "organizaciones emergentes”,
que surgen después del impacto de un evento y que asumen tareas especifi-
cas de socorro, organizaciones que en determinados contextos pueden per-
durar, jugando un papel en la rehabilitacién y reconstruccién, o hasta con-
vertirse en permanentes interlocutores de la problematica de los desastres.

La necesidad, en un modelo éptimo, de una estructura que permita la inte-
gracién horizontal y vertical y que se gufe por una politica maestra en materia
de desastres, exige, necesariamente, un ente responsable para la coordinacién
global, sea éste una institucién legitima y con jerarquia o una especie de comi-
té, comisién o unidad coordinadora, interinstitucional / interorganizacional. O
sea, un sistema requiere una cabeza o ente rector que no ejecuta, sino mas bien
establece conceptos, lineamientos, prioridades, politicas a seguir y que coordina
los aspectos globales de la gest16n para implementarlo.

En la realidad, las variantes de un médulo éptimo pueden ser, y de hecho
son, numerosas. bEntre éstas, el extremo opuesto del concepto de un sistema inte-
grado estarfa constituido, en el caso de la existencia de una preocupacién difun-
dida para la problemdtica de los desastres, por una didspora de instituciones u
organizaciones trabajando de acuerdo con su propia légica, recursos y dreas de
interés. Otra variante podria ser la existencia de un sistema integrado con refe-
rencia a una “fase” particular (p.e., la fase de socorro), sin que exista una estruc-
tura similar {(mucho menos integrada) para la prevencién y la mitigacién.

Entre los objetivos principales de nuestra indagacién se incluye, precisa-
mente, la necesidad de definir en qué sentido existe un sistema integrado de
atencién y prevencién de desastres, y, en la medida en que no resulte posible
hablar en estos términos, de determinar o clasificar las estructuras existentes y
sus procesos de conformacidn y transformacién con el tiempo, ademds de postu-
lar ideas en cuanto a su mejoramiento y posibles cambios hacia el futuro.

1. El término “manejo de desastres” es de uso comin en América Latina. Sin embargo,
preferimos en este trabajo utilizar el término “gestidén de desastres” por captar con mds
precisién el sentido y el rango de las actividades que se promueven o que se deben
promover. “Manejo” parece mds apropiado en el contexto de las respuestas inmedi-

atas a los desastres, en la fase de crisis o emergencia.
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