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Prdélogo

En las Gltimas décadas la historia contemporanea se ha acrecentado con el re-
gistro de muchos desastres, acontecimientos tragicos naturales o provocados por
el hombre. El resultado ha representado en primera instancia pérdidas humanas,
cuantiosos dafios materiales y en ocasiones profundas transformaciones de las es-
tructuras socioecondmicas.

Dia con dia es un tema mas abordado y consciente el aumento de la vulnerabi-
lidad de la poblacién en muchas zonas del globo terrdqueo; la recurrencia y el
incremento de la magnitud de los desastres se ha vuelto méas preocupante.

Ya no es tan sencillo establecer limites entre lo que serian desastres permanen-
tes provocados por la miseria y la exclusion social de grupos de poblacion, de los
sucesos que aun en la sorpresa o imposibilidad de predecirlos causan estragos, las
mas de las veces a los mas vulnerables y desprotegidos.

Ante estos nuevos escenarios, con una complejidad y recurrencia en aumento
de las situaciones de desastre, es mas que oportuna esta obra, puesto que analiza
con mucha seriedad y acuciante capacidad metodoldgica todos los procesos
interrelacionados que se suscitan en un desastre sin aplicar juicios de valor, sino
describiendo profusamente lo que todo ello conlleva.

En la mayor parte de los documentos relacionados con el tema se analizan cues-
tiones especificas, diseccionando los multiples aspectos que un desastre tiene. En
ocasiones no deja de ser una contraposiciéon al principio de la administracion y
preparacion ante contingencias, donde se estipula que para otorgar soluciones ra-
pidas, con los recursos que estén disponibles y en el menor tiempo posible, siem-
pre es muy valioso integrar un equipo de trabajo que aln conformado
interdisciplinariamente, conozca los aspectos basicos de todo el proceso.



Es aqui donde radica lo més valioso de este trabajo ya que en el mismo se plan-
tean y abordan todos los temas que se aprecian y deben de atender en una situa-
cion de desastre, para de ahi tratar de potencializar al maximo las experiencias, en
afan de mejorar la respuesta en operaciones futuras.

Para quienes por primera ocasion se relacionan con el tema es un excelente
acercamiento, ya que en breves lineas da a conocer los detalles de esta tematica
pero no Unicamente desde el aspero aspecto técnico, sino desde el analisis sociolo-
gico al que en muchas ocasiones no se le ha otorgado su valia para realmente plan-
tear estrategias mas coherentes ante las situaciones de desastre.

Una aportacion mas es que no tan sélo se aplica a las tematicas frecuentes de la
problematica en la recepcién, clasificacién y distribucién de la ayuda humanitaria,
o de las relaciones con los medios de comunicacion, o en la habitual carencia de
recursos. También aborda lo que actualmente se plantea cada vez mas en el entor-
no de las operaciones de socorro: la correlacion entre el grado de vulnerabilidad y
laaln poco abordaday asimilada—no por ello de menor fuerza real— presenciay
participacion de la mujer, y sin la intencidn de calificar o reprochar un feminismo
ortodoxo, sino como un aporte a proseguir en el estudio detallado de las cuestio-
nes de género en las acciones que implica la prevencion y actuacion en casos de
desastre.

A quienes se desenvuelven en el tema y han tenido la experiencia directa de
operaciones en el terreno, el libro auxilia a recordar y constatar lo que se ha susci-
tado. Lo mas enriquecedor es que las conclusiones son una invitacion, un punto de
partida para que el debate sea mas prolifico y acucioso y por lo tanto que produzca
nuevas y mejores aportaciones a nuestras metodologias y herramientas para que,
ante la destruccion y la desolacién que los desastres conllevan, se acreciente la
capacidad de prevencion —y en su caso, respuesta— del gran equipo constituido
por El Poder de Humanidad.

Lic. Ricardo G. Velazquez Sanchez
Mexicano, Delegado de Administracion y Preparacion
en Casos de Desastre para el Cono Sur de América
de la Federacion Internacional de Sociedades

de la Cruz Roja y Media Luna Roja.



Presentacion

Las Naciones Unidas han elegido en 1998 el 14 de octubre como el Dia de la
reduccién de desastres naturales. En sus motivaciones se establece que “El mundo
ha perdido mas de 400 mil millones de ddlares a causa de desastres naturales en
los Gltimos diez afios. Méas de 3 millones de personas han perdido la vida y cientos
de millones de personas han sido afectadas por la misma causa en los ultimos 30
afos”.

Segun la compafiia de seguros Munich Re-insurance Company, “los desastres
naturales se han cuadruplicado desde 1960, y las pérdidas econémicas han au-
mentado ocho veces en el mismo periodo”. El Secretario General de las Naciones
Unidas, Kofi Annan, dijo que “si no podemos detener las fuerzas de la naturaleza,
podemos y debemos evitar que se conviertan en desastres sociales y econémicos”.
Los desastres naturales —siguié Annan— afectan los esfuerzos para alcanzar un
desarrollo sostenible, que afectan el mercado y que reducen los ingresos economi-
cos de los paises”. En los Estados Unidos, los dafios causados por peligros natura-
les alcanzan mil millones de délares por semana (PULSAR 1998).

En 1999, en la ONU, finalizé la Década para la reduccion de desastres naturales
(DIRDN), cuyas conclusiones pueden consultarse en Internet, http://
hoshi.cic.sfu.ca/~idndr/. Tal vez el resultado mas importante de la Década haya
sido reafirmar —esperemos que de modo definitivo— que los desastres son causa-
dos por las formas del desarrollo social, en contraposicion a quienes adjudican el
papel principal a fuerzas naturales.

Apenas comenzamos a indagar qué hay detras de la apariencia visible de un
desastre, detras de la destrucciéon y la muerte, descubrimos que esa apariencia se
abre como un juego de cajas chinas: una encierra a otra, que a su vez encierra mas
cajas. Cada desastre tiene causas especificas, resultado de la interaccidn de un con-
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junto de sistemas —social, ecolégico, politico, econdmico— y no es un desman
perverso de la naturaleza. La real comprensién del desastre exigird analizar el tras-
fondo de este conjunto de sistemas.

Origenes de este libro

La mafiana del 19 de setiembre de 1985 era soleada y célida en la Ciudad de
México. El reloj habia pasado de las siete y bullia el trafico en las anchas avenidas.
Automaéviles y 6mnibus recargados hacian lo posible por adelantarse unos a otros,
sin lograrlo. Todo sucedia como de costumbre. A las siete y diecinueve, la tierra
empezé a temblar. Aterrorizados transelintes vieron cémo caian casas y edificios;
la corriente eléctrica se corto y el tren subterraneo se detuvo en la negrura absoluta
de los tuneles; el estrépito de los derrumbes y el propio del terremoto eran ensor-
decedores. En los hogares, el desayuno se transformo en caos y tragedia. Ya nada
fue como antes: uno de los peores desastres de las Gltimas décadas habia aconteci-
do. Lacifrade méas de diez mil muertos da una idea de la crisis y el sufrimiento que
afectaron a la ciudad mas poblada del mundo. Quienes viviamos entonces en el
pais fuimos participes del drama.

Afos mas tarde inicié en la universidad de Lund, Suecia, un proyecto de inves-
tigacion sobre este terremoto. Detras de las cifras o los informes se insinuaban
problematicas ambientales no resueltas, problemas de organizacién, rasgos de la
sociedad, caracteristicas geomorfoldgicas, una historia, en fin, larga y compleja.
Las causas del desastre eran una suma de hechos ocurridos en centurias. Mi inves-
tigacion fue publicada con el titulo de Disasters and Society. The 1985 Mexican
Earthquakes, tesis doctoral en Geografia humana. Esta tesis es la base del presente
libro; por eso, el ejemplo mexicano aparece frecuentemente citado en él. Un primer
original obtuvo una mencién en la categoria Inéditos de Investigacién y Difusion
Cientifica, en los Premios Anuales de Literatura del Ministerio de Educacion y
Cultura de 1999.

Ecologia social de los desastres resume teorias y puntos de vista acerca de con-
ceptos como normalidad y excepcionalidad, el desarrollo social, el medio ambien-
te geografico, los damnificados, la asistenciay el papel de los medios de comunica-
cién de masas en estas situaciones. Las reflexiones contenidas aqui pueden ser
Utiles para quienes de un modo u otro estén involucrados en la prevencion o admi-
nistracién de desastres, en la preparacion preventiva, en posibles acciones de reha-
bilitacién o asistencia o en actividades pedagdgicas acordes con esta tematica.

El predominio teérico esta balanceado por tres apéndices sobre casos concre-
tos. Quiero resaltar dos valiosas colaboraciones: el Dr. Jorge Prospero Rozé presen-
ta la historia del proceso que llevo a decidir la construccion de un anillo protector
contra inundaciones en la ciudad argentina de Resistencia, solucion ingenieril y
verticalista muy discutible; el periodista Fernando Francia y la psicéloga Lic.
Gabriela Cob evaltan la accién de las organizaciones populares ante el desastre
ocasionado por el huracan Mitch en Centroamérica en 1998, aspectos de la asisten-
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ciainternacional y las intenciones de la reconstruccion. El tercer apéndice presenta
la situacion de Uruguay ante riesgos y desastres.

Agradezco a los amigos nombrados, asi como al Sr. Ricardo G. Velazquez
Sanchez, de la Delegacién Regional de la Cruz Roja, con sede en Buenos Aires, por
sus opiniones sobre el contenido del manuscrito y su amabilidad en escribir el
prélogo. Del mismo modo, agradezco al Centro Latino Americano de Ecologia
Social por el esfuerzo en editar electrénicamente este trabajo, y a Eduardo Gudynas
por sus puntos de vista.

El libro se dirige a un publico amplio. Al final de cada capitulo se incluye un
resumen del mismo y una seccion de conclusiones y sugerencias para la accion,
adecuado para actividades de cursos o talleres. Toda traduccién de citas o referen-
cias es mia y me hago responsable de eventuales imprecisiones.

Si bien la DIRDN ha llegado a su fin, el futuro no promete una disminucién del
ndmero de grandes catastrofes, ni mejores posibilidades de enfrentarlas. Seria ne-
cesario asumirlo y adoptar una actitud de pesimismo cauteloso. En esa actitud
deberia haber espacio para la reflexion, la comparacion de experiencias concretas,
la discusion de qué hacer, como conjunto social, ante una situacion catastrofica.
Ante el desastre predomina la accion: la poblacion afectada, los paramédicos y
rescatistas, bomberos, policias, responsables politicos locales o el personal militar
no tienen posibilidad de detenerse a considerar la proyeccidn de sus acciones.

Es necesaria una discusidn previa, un debate publico, para que la proxima vez
las cosas salgan mejor. A ese debate quiere contribuir este libro, ya que con total
seguridad, y lamentablemente, habra una “préxima vez”.






Humanidad
v medio ambiente

Es muy conocida la comparacién de la edad de la Tierra con la extension de un
dia. En ella, la existencia de los seres humanos ocupa solamente algunos minutos
anteriores a la medianoche. Existio y existe, por lo tanto, un mundo mucho mas
alla de la humanidad.

El planeta tiene una circunferencia de mas de 40 000 kilometros y un diametro
de algo mas de 12 000. Se ha probado la existencia de vida en profundas fosas
marinas y en alturas montafiosas muy elevadas, pero aun asi el espacio apto para
lavida, la biosfera, tiene una magnitud diminuta en relacion al total de la masa del
planeta. Del fondo mas profundo de los mares hasta el pico mas alto del Himalaya
la diferencia no es mas que dieciocho o diecinueve kilémetros, es decir, menos de
una seiscientasava parte del diametro terrestre. Las condiciones para la vida hu-
mana existen sin embargo en un espacio ain menor, una delgada piel de cuatro o
cinco kildmetros de espesor. Alli, entre esos estrechos limites, se han desarrollado
las culturas y las civilizaciones. Es alli donde la construccion de la sociedad ha
cambiado la relacién entre los elementos previamente existentes y también donde
ocurren los procesos que calificamos como desastres.

La naturaleza humanizada

El término naturaleza designa a lo que esta mas allad de lo humano, pero la
humanidad es también un elemento de la naturaleza. Mientras la supervivencia
humana dependié de lo que el medio le ofrecia, la sociedad no produjo mas
transformaciones que cualquier otra poblacién de seres vivos. Obviamente, y a
diferencia de animales y plantas, la humanidad dejo atras esa etapa hace miles de
afos y empez6 a crear su propio ambiente. En este proceso se apropio de espacios
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ecoldgicos de otras especies, modificandolos seguin sus prioridades. Asi cre6 una
cultura, una naturaleza adaptada a sus necesidades o prioridades. Lo natural y lo
cultural son hoy componentes ambientales imposibles de separar.

Si aceptamos entonces que la naturaleza, a lo largo del transcurso histérico, ha
pasado a ser menos “natural” y més “cultural”, podemos hablar —utilizando una
feliz expresion de Karel Kosik— de que existe una naturaleza humanizada como
resultado de la colonizacién del ambiente. En el mismo proceso de humanizacion
de la naturaleza surgieron también las relaciones sociales, es decir, se establecieron
relaciones de poder y cooperacion. La historia del medio ambiente estara entonces
condicionada por las formas que ha ido adquiriendo la naturaleza humanizada, y
seran armonicas o conflictivas (Kosik 1979). Solemos interpretar la relacion armo-
nica como la normalidad; la conflictiva, como el desastre.

Sociedad y desastres

En la naturaleza los tifones, terremotos, erupciones volcanicas o derivas conti-
nentales son momentos de una indefinida sucesién de cambios. Permanentes mo-
vimientos de material generan la liberacién de energia mediante un terremoto; en
el clima interactan procesos de evaporacion, vientos, lluvias, sequias y corrientes:
no hay intencionalidad en ellos. La aparicion, primero del agua, luego de formas
de vida elemental, mas tarde de vegetales y muy posteriormente de animales, cam-
bié por completo el aspecto y las caracteristicas de la superficie planetaria y posibi-
lit6 el surgimiento de la sociedad.

En el basamento geomorfolégico y atmosférico de la Tierra contindan sin em-
bargo desarrollandose los ciclos propios, més alla de la voluntad humana. Esos
procesos han existido desde que se formo la Tierra 'y no son, en si mismos, desas-
tres. Los llamados desastres naturales se deben a la accion de los procesos en los
asentamientos humanos, pero no a los procesos en si.

Ligada al concepto de desastre hay una connotacion de fatalidad. La etimolo-
gia del término desastre se relaciona con la palabra astro; el prefijo des- indica un
componente negativo. Asi des-astre implica un grado de des-gracia, de azar ma-
ligno, de dafio para la sociedad o la vida. La palabra catastrofe suele ser utilizada
para hablar de desastres, pero su significado es diferente. Catastrofe viene del grie-
go y significa punto de retorno, de reversion de un proceso. Comienza con la par-
ticula cata”: lo que cae, lo que baja. El sufijo ”strofe” se reconoce también en la
palabra estrofa: lo que divide, el punto donde se cierra un ciclo, donde se da la
vuelta. Asi, terremotos, erupciones o ciclones son catastrofes, cambios, puntos de
inflexién, pero no desastres, salvo que afecten a un asentamiento humano.

Del mismo modo, cataclismo comienza con “cata” pero tiene otro sentido im-
plicito. Lo que ’cae” en cataclismo es una masa de agua, una inundacion o diluvio
y, por extension, un cambio violento en las condiciones existentes. Catastrofe es,
entonces, lo que indica un corte, un pasaje en forma de caida, algo que cambia de
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posicién. Repitamos sin embargo que un terremoto o un ciclén son procesos nor-
males de la tropdsfera y, en una regién deshabitada, no ocasionan un desastre.

Otro término usual en este contexto es calamidad, proveniente del latin y con
significado de desgracia, pues nace de la misma raiz que el sustantivo ”golpe”. Al
hablar de los problemas originados por cambios bruscos en las condiciones am-
bientales de una comunidad, deberian preferirse los términos desastre o calami-
dad, en vez de catastrofe o cataclismo, ya que hablar de desastres es hablar de
problemas sociales.

Los procesos morfogenéticos tienen su propia existencia, sin intencionalidad:
en cambio, la accion humana si implica intenciones. La accion humana se dirige a
humanizar la naturaleza. Desde el punto de vista humano, si los ciclos naturales
benefician a la sociedad, la naturaleza es un recurso; de lo contrario, una amenaza.
Por eso la sociedad la interpreta como si tuviera dos caras, una buena y otra mala.
Cuando muestra la cara buena, la intencionalidad humana obtiene resultados po-
sitivos, gratificantes. Si, por el contrario, la intencionalidad social se frustra, debi-
do a conflictos con los componentes naturales, se achaca a la naturaleza maligni-
dad o enemistad en términos de des-gracia. Un caso extremo son los desastres.

Por razones obvias, la accion social trata de obtener solamente resultados favo-
rables, por lo que la apropiacidn, socializacion o humanizacion de la naturaleza es
uno de los motores de la Historia: un proceso inevitable, irreversible y universal.
No hay vuelta atras en la relacion entre humanidad y naturaleza. El proceso de
apropiacion continuara hasta que la sociedad se armonice con los ciclos naturales,
0 desaparezca.

Laindustrializacion ha llevado este proceso a términos extremos. Dos sintomas
visibles son la crisis ambiental generalizada y la creacion de “reservas naturales”.
Este altimo fendbmeno esta tefiido de moral y mala conciencia, ya que la existencia
de reservas implicitamente reconoce que fuera de sus limites rige lo habitual y por
lo tanto la naturaleza queda a disposicion de la intencionalidad humanizadora.

En palabras de Curson, los sistemas de la naturaleza “no son en si mismos ni
malévolos ni benéficos, sino mayormente neutrales con respecto a la poblacion
gue albergan. Generalmente son los habitantes quienes, debido a la esencia de sus
filosofias, actitudes o comportamiento, modifican o transforman esta neutralidad
ambiental en un recurso valioso 0 en un escenario potencialmente catastrofico”
(Curson 1989).

El medio ambiente socializado incluye a la ciencia y la tecnologia con sus
infraestructuras, sistemas e instalaciones. Dragados, diques, ciudades, rellenos o
excavaciones, depdsitos de desechos o la creacion de sintéticos, alteran o transfor-
man la realidad original. Si bien la técnica ha sido un componente fundamental de
la evolucidn social, hay procesos técnicos de consecuencias negativas: el efecto in-
vernadero, la variacién local del régimen de lluvias o la erosion, el agujero en la
capa de o0zono o la exposicion a factores nocivos son ejemplo de ésto.

Cuando hay errores técnicos o fallas en una obra de infraestructura, con conse-
cuencias negativas serias para la sociedad (es decir, que causen un desastre), se
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acostumbra hablar de accidentes tecnoldgicos para diferenciarlos de la accion de
agentes naturales. Un accidente es un suceso inesperado e indeseable, un impre-
visto, si bien hay en todo sistema tecnoldgico riesgos implicitos y asumidos y un
grado aceptado de probabilidad de desastres.

También debemos incluir aqui otro tipo de desastres de origen tecnoldgico que
no son accidentales, sino altamente intencionales. En este caso hay una utilizacion
de tecnologia con el objetivo de causar dafio o eliminar a la poblacion y su entorno
construido. Ejemplos evidentes: la guerra, los sabotajes, el terrorismo. El campo de
significado podria ampliarse para englobar otros casos de dafio de intencionalidad
politica, como las sanciones comerciales.

Desastre o calamidad seria entonces todo suceso que perjudique a la poblacién,
sin importarnos si su origen es natural, politico o tecnolégico, lo que ampliaria el
contenido que histéricamente adquirié el término. Ademas, se hace necesario cues-
tionar el significado mismo de las palabras des-astre o des-gracia, privacion de
dones, oscuro designio de algiin poder superior. Mas que en las regiones de la
metafisica o la teologia es en las formas que ha adquirido la naturaleza humaniza-
da donde debemos buscar sus origenes. Un desastre sobreviene si los procesos
normales de la naturaleza y los procesos normales de una determinada practica
social (cultura, técnica) entran en conflicto.

La engafiosa normalidad

La sociedad esta dentro de la naturaleza pero vive esa relacion con ambigue-
dad: por un lado es considerada armonicay por otro conflictiva. Segun el punto de
vista tradicional, lo arménico es la normalidad; lo conflictivo, el desastre. Un de-
sastre es —asi considerado— un suceso limitado en el tiempo y en el espacio, que
solo puede comprenderse si partimos de la nocion de normalidad. El gedgrafo
Robert Geipel hacia la acertada afirmacién de que si bien una inundacion es gene-
ralmente vista como un desastre, para los antiguos egipcios ocurria el desastre si el
rio Nilo no se desbordaba cada afio (Geipel 1987).

Esto recuerda otro concepto, el concepto de recurso natural: los dos cobran sen-
tido solamente si el mundo es considerado como habitat humano. El petréleo como
fuente de energia no se utilizé hasta mediados del siglo diecinueve, pero el petro-
leo existia previamente; en cierto momento, y bajo determinadas circunstancias, la
praxis social lo transformé en un recurso. Un recurso natural, por tanto, es una
construccién cultural. Del mismo modo, un suceso debe ser culturalmente consi-
derado un desastre para que exista como tal. Si un proceso dafiino o negativo se
acepta como parte de la normalidad no podemos hablar de un desastre.

La normalidad es concreta en términos de tiempo y espacio: es el resultado de
todas las actividades humanas sobre el terreno, de la interrelacion entre humani-
dad y naturaleza y de las relaciones locales entre los hombres. Podemos ver los
rasgos de la normalidad en el paisaje visible, o sea, en el marco fisico e ideoldgico
de la vida cotidiana. Si centramos esta nocidn solamente en la relacion humanidad
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- naturaleza, estariamos falseando la imagen: la praxis depende principalmente de
las relaciones sociales, pues alguien gana y alguien pierde en la manipulacion de
tierra, agua, aire y otros recursos.

medio
ambiente
(naturaleza)

agentes cultura

naturales tecnologia

Area de
posibles
conflictos

Figura 1. Zona de conflicto entre sociedad y naturaleza,
origen de los desastres

La normalidad visible es engafiosa ya que en realidad, bajo su apariencia se
oculta mucho mas. Podemos pensar la normalidad como el resultado de la super-
posicién de capas de acontecimientos, cuyas huellas —tanto fisicas como ideales,
tanto palpables como metafisicas— estan presentes simultaneamente, desarrollan-
dose e interactuando. Por encima de lo mas concreto y particular —Ilo visible, lo
determinado— se acumulan capas de elementos abstractos, cuyo grado de genera-
lizacibn aumenta cuanto mas alejados estemos de lo material. La ley, el arte, la
religion, estarian en esos planos abstractos.

Esta disquisicién se justifica si pensamos que un desastre produce un desajuste,
un quiebre en el desarrollo del paisaje visible. Daniel Dory sostiene que un desas-
tre debe considerarse un hecho geografico total pues remueve no sélo los elemen-
tos fisicos sino las instituciones y la misma cultura existente en el lugar (Dory 1985).
El desastre pone a prueba, por ejemplo, tanto las construcciones como la salud, la
confiabilidad de las regulaciones, la existencia o la falta de preparacion preventi-
va, las leyes vigentes y la capacidad de las autoridades para manejar la situacion.

Segun la idea mas extendida, un suceso es un desastre si perturbé seriamente la
normalidad y tuvo origen en un fenémeno externo a lo cotidiano. Para explicar el
suceso se recurre al azar, los imponderables, las imprevisiones, las fuerzas naturales
“desatadas”, pero la explicacién nos mete dentro de un cerco y nos obliga a aceptar
gue lanormalidad, en si, es “buena”; el desastre, “malo”. Lo cotidiano es correcto, es
positivo: desastre es lo otro, lo ajeno. Que mueran quince millones de nifios por afio
en el mundo debido a enfermedades relativas al hambre y la desnutricion sucede
con regularidad: no es un desastre (Hagman 1984). Que quinientas mil personas por
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afio mueran en accidentes de trafico es normal: no es un desastre. Que ciento cin-
cuenta millones de latinoamericanos vivan en condiciones de extrema precariedad
es normal: no es un desastre.

Robert Geipel (1987) sostiene que un suceso calamitoso tiene que presentar un
efecto definido cronoldgica y regionalmente para satisfacer los criterios tradiciona-
les de un desastre. Las otras pérdidas son difusas y extendidas y se consideran un
precio que la sociedad acepta pagar para mantener su modelo de desarrollo, un
pesado tributo “normal”.

Visto asi, el acontecer historico presenta serias paradojas. Cabe preguntarse
donde acaba la normalidad y comienza el desastre, cuales son esos limites
cronolégicos y temporales. Si aceptamos la idea de que tales limites son validos
nos condicionara para combatir los efectos del desastre, pues los dafios seran
culpa de la excepcion, del agente externo, originados mas alla de los parametros
normales. Por lo tanto, los dafios seran también delimitados cronolégica y
espacialmente, y seran subsanados lo mas rapida y enérgicamente posible para
de ese modo restituir la normalidad. Normalidad y desastre se transforman de
este modo en dos mundos separados por una linea mégica.

Esta supuesta linea delimita dos entidades inconexas: lo cotidiano y el desas-
tre. El desastre es a-normal, in-justo, in-esperado, in-sélito, la in-seguridad, la
pérdida. Lo cotidiano es seguro, productivo, planificado, esquematizado y con-
trolado (Hewitt, 1983). El sentido comin demuestra la falsedad implicita en esta
clasificacion: esto no es verdad, simplemente. El desastre depende en mucho
mayor grado de las condiciones de la normalidad que de sucesos subitos o raros.
La obstinada supervivencia de esta vision solo puede explicarse por su calidad
mitoldgica.

Veamos como se alimenta esta mitologia. Un desastre suele ser estudiado por
cientificos de muy diversas disciplinas, pero por lo general cada uno se encarga de
su parcela de conocimiento. Ademas, los resultados de la investigacion son pre-
sentados de modo cuantitativo, usualmente en estadisticas. El tratamiento estadis-
tico de los datos permite comparaciones y conclusiones que, en si, no tienen por
qué ser erradas: tanto la normalidad como el desastre se pesan, miden y cuantifi-
can, y la apariencia de solidez cientifica de cifras, cuadros y diagramas parece ina-
movible.

Esta metodologia sin embargo contribuye a la formacién del mito cuando se
interpretan los datos recogidos: el mito parte de o se basa en un error de método. El
error reside en la misma parcelacién de conocimiento, en la division categoérica
entre normalidad y desastre. No hay fendmenos “buenos” o “malos”; no puede
dividirse la relacién entre humanidad y naturaleza en dos partes separadas. Si
perdemos de vista los rasgos de la normalidad, falsearemos los datos del desastre.

Mas grave aln es el hecho de que la parcializacion tiene importantes conse-
cuencias politicas: lo cotidiano y el desastre parecen no tener contacto. Después de
la sequia o el terremoto y solamente en lo que esos fendmenos afectaron, interven-
dran los especialistas y arreglaran las cosas.
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Varios autores —criticos a esta explicacion— comparan las relaciones del par
antinébmico normalidad-desastre con las que suelen adjudicarse a otra dicotomia,
salud y enfermedad. La vida “normal” es sana; la enfermedad empieza cuando
hay una crisis e interviene el médico. Si comemos mal, respiramos mal, elimina-
mos mal, vivimos en permanente estrés y en un medio altamente riesgoso, no hay
nada que hacer: esto es normal. Cuando se produce el cancer, el infarto, la infec-
cion o el traumatismo, pasamos recién alli del estado de salud al de enfermedad y
un experto se encarga de nosotros. Las disfunciones deben llegar a una crisis para
gue esto suceda.

Los cientificos no ignoran que no hay salud o enfermedad absolutas, que las
estadisticas pueden servir para crear mitos, que no hay un “ciudadano promedio”
o un "hombre econdmico”, que las condiciones sociales “normales’ no existen para
cada uno de los habitantes. A pesar de ello, estas construcciones abstractas o tipos
ideales en sentido sociolégico, se convierten el piedras fundamentales de todo un
edificio tecnocratico de ideas sobre la “realidad” (Hewitt 1983b).

Esta concepcion mitica ha marcado las primeras décadas de la investigacion en
torno a desastres. Sobre las conclusiones de esta investigacién se mont6 un aparato
de administracion, analisis de riesgos y prevencion de situaciones de desastre. Mas
tarde los estudios locales —particularmente en paises pobres— han mostrado que
los conceptos histéricamente aceptados merecian revisarse. En la actualidad el li-
mite va perdiendo su nitidez y otras concepciones ganan vigencia.

La investigacién moderna puso en relieve que la realidad sin comillas es mu-
cho mas rica, compleja y variada que la “realidad” abstracta de los tecnécratas. La
vida normal en el cintur6n marginal de una gran ciudad latinoamericana presenta
rasgos que poco tienen que ver con la vida normal de los ricos barrios amuralla-
dos, que son sus vecinos.

Si el desastre es un quiebre de la normalidad debemos ver cual es el contexto de
esa normalidad, ver el paisaje tal cual es, por qué adopté esas formas y no otras,
qué relacién hay entre su poblacion y el resto de la sociedad. Esta relacién y tam-
bién la relacion con el entorno estan formadas de armonia y oposicién, de alianzas
y conflictos, de expansién y de limites en lo historico, en lo geografico, en lo social,
en lo cultural. El paisaje tal cual es en cada asentamiento humano es Unico. Cada
desastre es, en consecuencia, también unico en el tiempo y en el espacio. El feno-
meno que lo produzca puede ser recurrente, pero la préxima vez que ocurra, la
praxis social ya habra cambiado las caracteristicas del lugar afectado. Sin embar-
go, este caracter de unicidad no es obstaculo para extraer conclusiones de validez
general: con independencia del agente que los produzca, los desastres obligan a la
sociedad a encarar desafios similares.

Los limites del crecimiento ilimitado

Mas adelante desarrollaremos la discusién sobre si los desastres aumentan o
no en numero e intensidad. Queremos aqui proponer un tema para la reflexion:
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en si, el modelo de desarrollo actualmente vigente, basado en la industrializa-
cion y la urbanizacion, en el predominio del individuo sobre el conjunto social,
es insostenible y lleva a conflictos inevitables entre asentamientos humanos y
agentes naturales.

Hay muchos argumentos que apoyan esta afirmacion, en especial los relati-
vos a la utilizacion de la energia fo6sil, pero haremos hincapié en otro: la diferen-
ciade la duracidn de los ciclos de transformacion de la materia en la naturaleza'y
en la sociedad.

En la naturaleza todo proceso es cerrado, cumple un ciclo. Todo material natu-
ral puede reducirse a sus componentes o elementos basicos, cuyo nimero es limi-
tado y conocido. En procesos vitales y tectonicos, los materiales se recomponen en
nuevos minerales u organismos. En la naturaleza no hay desperdicio; hay si, trans-
formaciones. Es lo que llamamos ciclos naturales.

Con la aparicion del hombre y la formacion de estructuras sociales, con la
humanizacién de la naturaleza, estos ciclos se han alterado. El equilibrio fue per-
turbado: la sociedad fomento el desarrollo de las especies que le eran Gtiles y elimi-
no aquellas que competian con ellas. Esto ha sucedido desde hace miles de afios,
pero nada mas que en ese lapso, y se acelerd con practicas de monocultivo, abonos
quimicos, herbicidas e insecticidas.

Los restos de todo producto natural o sintético, son a la larga transferidos a la
naturaleza. Luego de pasado un limite, los ciclos naturales ya no tienen capacidad
de utilizar el material agregado por la actividad humana y ese material que no
puede ser reintegrado se transforma en residuo. Mientras el hombre vivié disperso
y dedicado a la agricultura, los residuos se reintegraban.

Hoy en dia, la mitad de la poblacién planetaria vive en areas urbanas y la
ciudad es el lugar humanizado por excelencia. Todos los materiales entran a la
ciudad desde afuera, ya sea desde lugares circundantes o del otro lado del mun-
do, pero a la larga deben reintegrarse a los ciclos naturales pues no existe nada
fuera de ellos.

Los ciclos naturales son, para la medida humana, largos o cortos. La vida de
un organismo puede durar horas o cientos de afios; el plazo de recirculacion del
agua varia ampliamente; la destruccién de los restos dejados por un ser vivo
varia del mismo modo. Sin embargo, los ciclos culturales de extraccién de mate-
riales, transporte y produccion de articulos, son cada vez mas cortos gracias al
desarrollo permanente de nuevas tecnologias y mayor eficiencia productiva.

La naturaleza puede retornar una lamina de hierro al estado de hierro mine-
ral, pero le toma infinitamente mas tiempo que el que necesita la praxis social
para extraer, refinar, fundir y procesar el material de la lamina. A pesar de posi-
bles reciclajes, los restos de la lamina van a acabar, de un modo u otro, mas tarde
0 mas temprano, en la naturaleza. La diferencia de longitud e intensidad de las
transformaciones en los ciclos naturales y en los de produccion y destruccion
industrial es enorme.
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Figura 2. Ciclos naturales y culturales

En consecuencia, la polucion se acumula, agravada por componentes residuales
de origen sintético (plasticos, quimicos, aleaciones) que no son faciles de reabsorber
o disgregar. Este hecho empeora la calidad de vida, y todo empeoramiento acre-
cienta la vulnerabilidad ante los riesgos y por lo tanto compromete la posibilidad
de enfrentar un desastre.

Estamos agregando riesgos al entorno, multiplicandolos sin tener idea de sus
consecuencias a mediano o largo plazo. Obligamos a la naturaleza a transformarse
en un depdsito de nuestros detritus y por lo tanto a distorsionar sus ciclos para
absorberlos. No es seguro que ese sea un proceso inocente: la naturaleza es un todo
cerrado. Los ciclos naturales tienen cada vez menos posibilidad de “reciclar” los
desechos inevitables de la produccién. Usted puede comer un pan, dos panes, tres
panes, pero no cuatrocientos panes de una vez. A lo mejor, nuestra civilizacion
urbano - industrial — consumista resulta en un callejon sin salida, del que busca-
mos, sin encontrarla, una manera de escapar.

Resumen

La humanidad cre¢ la cultura, una naturaleza adaptada a sus necesidades: lo
natural y lo cultural son hoy componentes imposibles de separar. En el mismo
proceso se establecieron relaciones de poder: la humanizacion de la naturaleza es
también la socializacién de los seres humanos.

En la naturaleza no hay desperdicio; hay si, transformaciones. Con la
humanizacion de la naturaleza surge la polucion. Pasado un limite, los ciclos natu-
rales ya no tienen capacidad para procesar el material residual, agregado por la
actividad social.

La relacion entre sociedad y medio ambiente es armoénica o conflictiva. Sole-
mos interpretar la relacion armoénica como normal; la conflictiva, como el desastre.
Por eso la sociedad parece creer que la naturaleza tiene dos caras: una buenay otra
malvada.
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No solamente factores naturales causan desastres: la tecnologia conllevariesgos, la
urbanizacion también. Para hablar de desastres deben tomarse todos estos factores en
conjunto y considerar sus efectos sumados tal como se expresan en la sociedad. Desas-
tre o calamidad seria entonces todo suceso que perjudique a la poblacion, sin importar
su origen natural, politico o tecnolégico.

Algunas conclusiones:

e Lanaturaleza es neutral: los desastres se originan en la relacion de la socie-
dad con procesos de origen multiple, intencionales o no.

e Laapropiacion de la naturaleza es un proceso inevitable, irreversible y uni-
versal. Es utdpico pensar en revertirlo hacia un estado natural que nunca existio,
pero es imperativo regular las formas de esa apropiacién, en busca del bien comudn
y la mayor armonizacién posible con los ciclos naturales. Es la Gnica manera de
evitar mayores riesgos y por lo tanto mas y mayores desastres.

e Nuestra utilizacion del medio ambiente como fuente de recursos deberia
partir de esta constatacion. Sin embargo, ésto depende de las estructuras sociales
creadas en el proceso de humanizacién. Los desastres son problemas culturales,
no naturales.

e Los riesgos tienden a aumentar. La industrializacion y la urbanizacién, en
un mundo cada vez més poblado por gente y estructuras, los hacen inevitables.

Tareas posibles:

e Acorto plazo, una profundizacion de la democracia local para que sea prin-
cipalmente la comunidad a micronivel quien maneje su relacién con el medio am-
biente, defina las prioridades de su desarrollo y por lo tanto obtenga un mayor
control sobre los factores de riesgo.

e A mediano plazo, una extendida elaboracion social de conocimiento sobre
los riesgos y el papel de los procesos sociales en su creacién y manejo.

e A largo plazo, la busqueda de una nueva cultura, un desarrollo econémico
y social en mayor armonia con la naturaleza.



&Qué es un
desastre?

Cuando en 1755 un terremoto destruyé la ciudad de Lisboa, Voltaire escribio
un largo poema quejandose del tratamiento injusto que Dios habia dado a los
lisboetas, y decia entre otras cosas que ”la Naturaleza es el imperio de la destruc-
cion”, ”Nuestra vista no tiene acceso al libro del azar”, ’Los sabios me confunden,
s6lo Dios tiene razén”, ”;Qué hay que hacer, oh mortales? Hace falta sufrir, some-
terse en silencio, adorar y morir”. Jean Jacques Rousseau leyo el poema, interpretd
el suceso de otro modo y escribié una carta al autor. En ella expresa una critica a
esos puntos de vista fatalistas, y sefiala que ”’la mayor parte de nuestros males
fisicos son obra de nosotros mismos. En cuanto a lo sucedido en Lisboa, convenga
usted en que la naturaleza no construy6 las 20 mil casas de seis y siete pisos y que,
si los habitantes de esta gran ciudad hubieran vivido menos hacinados, con mayor
igualdad y modestia, los estragos del terremoto hubieran sido menores, o quiza
inexistentes” (Voltaire-Rousseau 1986).

Ambas interpretaciones coexisten aun hoy: la planificacion preventivay la in-
vestigacion se han enfocado o bien a buscar las causas primarias de los desastres
en el entorno fisico interpretandolas como ”obra de Dios” o bien en las modifica-
ciones del mismo originadas en la praxis social, con la conviccion de que las cala-
midades son ”obra del Hombre”. Tradicionalmente ha dominado la vision fatalis-
ta y la prevencion se enfoc6 sin tener en cuenta las expresiones territoriales del
desarrollo social. En los ultimos afios ha ganado terreno el otro punto de vista:
catastrofes y desarrollo son dos caras del mismo fendémeno, lo que la polémica
entre Voltaire y Rousseau ya insinuaba en el siglo XVIII.
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Definiciones del desastre

Es dificil definir clara y precisamente el concepto desastre. El desacuerdo ha
sido considerable y ésto no seria nada si quedara confinado entre los muros de la
Academia, pero de cémo definamos el desastre dependeran las medidas a tomar
ante él. La mayoria de los investigadores estan sin embargo de acuerdo en que un
desastre es una perturbacion (o interrupcion) seriay prolongada de la superviven-
ciay/o las actividades humanas, pero también otras concepciones son posibles.

La dificultad para definir llevé a intentos de cuantificar niveles de dafio, pasa-
dos los cuales la situacion debia ser considerada un desastre y, por lo tanto, objeto
de medidas especiales. Se intento, por ejemplo, establecer que un dafio superior a
determinada suma de doélares constituia un desastre. Sin embargo, segun este cri-
terio, la destruccion de diez casas en California era un desastre, pero no podia serlo
la destruccién de diez aldeas campesinas en Brasil, ya que el valor monetario de
las construcciones era escaso. Otra formula intentada fue la de determinar que un
desastre ocurria cuando ocasionaba mas de cierto nimero de victimas mortales,
pero su inconsistencia es similar a la del caso anterior. También se sugirié que el
evento causa del desastre debia ser subito, violento y de accion temporal limitada,
lo que dejaba afuera, por ejemplo, a las situaciones de sequia prolongada, que pa-
saban a ser consideradas como normalidad. Por lo tanto, la posible asistencia a los
afectados ya no tenia caracter de urgencia.

La definicion de desastre valida para la Cruz Roja Internacional reconoce esta
fijacion en el agente: “Cuando hablamos de desastres nos referimos a las enormes
pérdidas humanas y materiales que ocasionan algunos eventos o fenémenos en las
comunidades como los terremotos, erupciones volcanicas, inundaciones,
deslizamientos de tierra, desforestacion, contaminaciéon ambiental y otros. Para
gue entendamos los desastres y podamos prevenirlos y recuperarnos si llegan a
producirse, es necesario que nos desprendamos de algunas interpretaciones erra-
das, que han sido transmitidas en nuestras sociedades. Los desastres no son natu-
rales, sino algunos de los fendbmenos que los producen. Tenemos entonces que
diferenciar dos términos: ‘fendmenos naturales’ y ‘desastre natural’, que muchas
veces los hemos utilizado como si fueran lo mismo.” (Federacion 1999).

El problema de las definiciones usuales es el corte que implican en la relacion
normalidad - desastre. Si pensamos en las victimas de cualquier desastre y en sus
necesidades inmediatas, en qué perdieron y qué reclaman, y lo ponemos en rela-
cion a la realidad de los grupos marginados, comprobaremos la similitud de am-
bas situaciones. Muerte prematuray violenta, hambre, enfermedades, miseria, son
consideradas un desastre solamente cuando agentes naturales o tecnoldgicos agre-
gan una nueva dimension a circunstancias sociales criticas. Visto contra el trasfon-
do de las desigualdades globales, la vida cotidiana de los marginados adquiere
rasgos desastrosos, y desastre y normalidad se entrelazan en una relacién dinami-
ca. Decidir que una situacion es desastrosa, pero que otra similar no lo es, depende
de la vision de la sociedad que tenga el definidor.
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Si las dos situaciones presentan rasgos parecidos, este razonamiento nos obliga
a aceptar que la categoria desastre recién comienza cuando el nimero de personas
en circunstancias criticas aumenta, es decir, nos obliga a aceptar la existencia per-
manente de sectores marginados. Si consideramos que la discriminacién, la pobre-
zay lamarginalizacion son parte de la normalidad no podemaos, para ser ecuanimes,
considerar que hay un desastre solo cuando los rasgos de marginacion afectan a
un nimero mayor de personas.

De esta conviccion se infiere un concepto de desastre que no esté lejos de ser
sesgado, limitado y en cierto modo cinico pues acepta la existencia de martires
—Ilos marginados tanto en términos locales como globales— necesarios para que
la normalidad exista. Quien ha perdido su vivienda en una inundacion o terre-
moto necesita otray la sociedad se muestra dispuesta a brindarle asistencia; quien
no ha accedido a una vivienda bajo las condiciones “normales” no puede contar
con la misma buena voluntad. En muchos desastres —y no solamente en regio-
nes deprimidas— las autoridades se han visto obligadas a discriminar, a repartir
documentos de identidad especiales que acreditaran la condicién de damnifica-
do, o a exigir pruebas de ésta condicién, para brindarles ayuda y separarlos asi
de quienes también quieren satisfacer sus necesidades habituales pero no han
sido afectados por el evento.

Llevados por este principio, las autoridades tienen que trazar una linea entre
victimas y “martires” y excluir a los ultimos a nombre de que la ayuda debe
adjudicarse a quien tiene derecho”, a quien "realmente lo necesita”, como si la
situacion de necesidad tuviera dos colores. Para justificar la discriminacion se
cae muy facilmente en demonizar a uno de los grupos. Ciertamente, se han cons-
tatado casos de abuso entre los receptores de asistencia, pero estdn muy lejos de
ser la regla.

Tal vez, lo que habitualmente Ilamamos desastre se produce cuando un sector
de la poblacion que posee ciertos bienes, cierto estandar de vida, cierta integra-
cion, se ve obligado por las circunstancias a compartir la suerte de los marginados.
La asistencia, continuando este razonamiento, seria algo asi como un premio que
el resto de la sociedad les entrega, un premio a la posicion social que habian alcan-
zado y que el conjunto social esta dispuesto a reconstituir.

Interpretaciones erradas y la confusion existente son parte de una histo-
ria. La reflexion sobre qué es en realidad un desastre y coémo interpretarlo
comenzo, a nivel de universidades y de autoridades gubernamentales, no hace
muchos decenios. En la prensa y entre el publico predomina en general una
idea del desastre tefiida de mitos. Esa mitologia ha demostrado poseer mucha
fuerza y favorece ademas una actitud tecnocratica y autoritaria sobre como
debe actuarse ante un desastre. Asimismo, el mito y el autoritarismo se mez-
clan con sentimientos de compasion e intereses politicos, lo que condiciona
las donaciones y la asistencia a los damnificados. Seran los aspectos desarro-
llados a continuacion.
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La investigacion sobre desastres

Por 1920 comenz6 un esfuerzo de investigacién sistematica sobre los efectos de
los desastres. La historia arranca en 1917, en Canada, cuando un cargamento de
municiones explot6 en el puerto de Halifax. La explosion produjo dos mil muer-
tos, seis mil heridos y dejé a diez mil personas sin hogar. No fue un desastre causa-
do por la naturaleza, pero el andlisis que de él hizo Samuel H. Prince, presentado
en su libro Catastrophes and Social Change fue un modelo para investigaciones pos-
teriores. Prince documentd las reacciones de la poblacidn, describié los procesos
psicosociales acontecidos y recomendé algunos principios fundamentales para
prevenir desastres y evitar riesgos (Hultaker y Trost 1978, O’Riordan 1986).

Demoraria hasta el final de la Segunda guerra mundial para que se realizaran
nuevas investigaciones, esta vez sobre los efectos sociales de los bombardeos in-
tensivos de amedrentamiento sobre Japén y Alemania. La investigacion fue encar-
gada por los militares de Estados Unidos y el resultado estuvo tefiido de subjetivi-
dad y valoraciones estratégicas, lo que disminuy6 su importancia. La Academia
Nacional de Ciencias, también en ese pais, cred en 1953 un comité para el estudio
de desastres que se mantuvo en funciones hasta mediada la década de los afios 60
(Hultaker y Trost 1978). Este hecho, junto a la formacion del Centro de Investiga-
cion sobre Desastres en la Universidad de Columbus, Ohio, en 1963, dio a estos
estudios respetabilidad académica (O’Riordan 1986).

Una figura fundamental entre los investigadores es el gedgrafo estadounidense
Gilbert F. White. La obra de White es muy amplia y posiblemente sea la mas difun-
dida. Su trabajo ha inspirado, entre otros, los estudios sobre medio ambiente desde
la década del sesenta. Entre sus primeros libros publicados esta Human Adjustment to
Floods, de 1942. White se preguntaba porqué, posteriormente a las grandes obras de
regulacion fluvial en su pais, el nimero de victimas de inundaciones en realidad
habia aumentado. Lleg6 a la conclusién de que las canalizaciones —pensadas para
proteger a la poblacién— posibilitaron asentamientos en terrenos riesgosos. Ante
nuevas inundaciones, esa poblacién quedaba ain mas expuesta. Tampoco se penso
al principio en las consecuencias ecolégicas de la regulacién fluvial. Su trabajo obli-
g0 a adoptar nuevas directivas para la accion politica y social, lo que a su vez hizo
necesario un estudio de las estrategias de adaptacion entre quienes estaban expues-
tos a los riesgos (White 1986).

Los resultados cientificos tendrian inmediata aplicacion practica. El mismo White
participd en varias organizaciones creadas por el gobierno, y en comisiones de
estudio. Cuando la conciencia acerca de los conflictos ecolégicos —de los cuales
los desastres eran una sefial— aument6 en el seno de la sociedad, los gedgrafos no
se interesaron por el tema. En cambio, los soci6élogos y los sociopsicologos siguie-
ron investigando (Kates y Burton 1986). Mas tarde se creé6 el Centro de Investiga-
cion sobre Desastres en Delaware, donde se realizan estudios y se retine informa-
cién sobre calamidades acaecidas en todo el mundo (Hultdker y Trost 1978,
O’Riordan 1986).
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Otro tema que despert6 tempranamente el interés académico fue la asisten-
cia. Fritz y Mathewsson estudiaron en 1957 los problemas que presenta, y con-
cluyeron ya entonces que algunos lugares siniestrados en los paises ricos tendian
a ser inundados tanto por personal como por ayuda material, en acciones mal
coordinadas (Hultaker y Trost 1978). De este modo se abrieron tres amplios cam-
pos de investigacion:

e lareaccion de la sociedad ante los desastres
e las reacciones individuales
e la probleméatica de la asistencia

Mas tarde se agregarian las relaciones entre las politicas de ayuda a los paises
pobres y los desastres, y su vinculacion con la prevencion.

Podemos caracterizar a la década del sesenta —por lo menos al comienzo—
como la década del optimismo. Una creencia supersticiosa en la técnica y el hecho
de que la investigacion estuviese relacionada con la planificacion estatal, llevé a
gue las calamidades fueran interpretadas como un desafio tecnolégico. Se trataba
de resolver el problema mediante el control de la vulnerabilidad y el necesario
balance ecolégico no era tomado en cuenta (O’Riordan 1986). La naturaleza seria
domesticada; bastaba con disponer de los recursos suficientes. Modelos cuantitati-
vos, dinero prestado y métodos mecanicistas resolverian estos problemas, asi como
resolverian el subdesarrollo en las colonias liberadas y otros paises pobres. Ante
las inundaciones en la costa oriental de los Estados Unidos —de 2 000 kilémetros
de largo— dijo un funcionario norteamericano: ’No estaremos conformes hasta no
haber construido un Muro del Atlantico desde Maine hasta México”, una medida
lindante con la megalomania (Burton, Kates y Snead 1969).

Lallamada “revolucion de las comunicaciones” comenzé en esta época: la avia-
cion dispuso de maquinas mas veloces y de mayor alcance y los transportes y me-
dios de comunicacion se multiplicaron y aceleraron. Las noticias acerca de desas-
tres se hicieron mas vivas gracias a la televisién: “su” problema pas6 a ser “nues-
tro” problema. En ocasion del terremoto de Managua en 1972 llegé ayuda de cin-
cuenta paises. Esto no hubiera sido posible en tiempos anteriores (Burton, Kates y
White 1978).

También surgi6 la conviccion de que los desastres debian ser considerados en
relacion a la ecologia. Un equipo de cientificos de la Universidad de Chicago, bajo
la direccion de White, dio nueva vida a las ideas de Barrows, el geégrafo que en la
década de 1920 sostuvo que la geografia debia transformarse en ecologia humana:
una ciencia que estudiara la adaptacién del hombre a su entorno ambiental. Segun
esta vision era interesante percibir codmo los complejos mecanismos sociales eran
afectados por un desastre, y qué cambios organizativos ocurrian en ese caso
(O’Riordan 1986).

Notemos que en esta primera época, si bien se reconoce el papel de la configu-
racion fisica de los asentamientos humanos y su relacion con las caracteristicas
locales de la troposfera y la atmdsfera, el problema se centra en el individuo: es la
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eleccion, laapuesta a exponerse a un riesgo para obtener algun beneficio, lo que se
sefiala como causa principal de los desastres. El sistema social, que bien puede
obligar a hacer “lo menos malo”, no adquiere la misma trascendencia.

Diversos trabajos comenzaron a publicarse en Canada y luego en paises euro-
peos, por ejemplo en Holanda luego de las grandes inundaciones de 1953, en Fran-
ciay en la Union Soviética. En 1967 la Union Geogréfica Internacional dio priori-
dad en su Comisién de estudios sobre el Hombre y el entorno ambiental, a la in-
vestigacion sobre desastres creando un programa en este sentido (White 1986).

La década del setenta podria describirse como la del descubrimiento del con-
cepto de ”limite”. Los limites al crecimiento eterno comenzaron a hacerse sentir,
aumento la desigualdad entre los paises y la nocién de progreso adquirié un
tono dudoso. El crecimiento urbano e industrial, a escala cada vez mayor y por
doquiera, aumenté las cargas para el ambiente. La llamada “explosion demogra-
fica” —en los paises pobres, ya que en la superpoblada Holanda jamas se consi-
derd que existia este problema— abrié una puerta para que la industria quimica
y la agronomia industrial culminaran su Revolucién verde. Masas de campesi-
nos pobres fueron privados de su tierra. Zonas ecolégicamente delicadas, como
el Sahel o la Amazonia, fueron explotadas. Al mismo tiempo se desarrollaba un
movimiento de conservacion ecologista, que Illamaba la atencion sobre las conse-
cuencias posibles de tal desarrollo. Aumentaba la posibilidad de desastres, y los
desastres se produjeron.

Muchos investigadores trabajaron durante la década a jornada completa y los
conocimientos crecieron y se acumularon. La anormalidad comenzd a ser concebi-
da en relacion a la normalidad vigente. Teorias e hipotesis de trabajo fueron pues-
tas a prueba y examinadas; estudios de campo, comparaciones culturalesy la siste-
matizacién de muchas observaciones marcaron el periodo (Davis 1979). Se com-
probé que el mismo fendémeno podia ocasionar desastres totalmente diferentes de
acuerdo a la situacion concreta de las zonas afectadas. Los modelos basados en la
realidad de los paises ricos poco servian para analizar los desastres en el mundo
pobre. EI 95% de las muertes ocurrian entre los 2/3 de la poblacién mundial en los
paises en desarrollo, mientras que el 75% de las pérdidas materiales se daban en
los paises ricos.

Un claro ejemplo: el ciclon Agnes causé en 1972 12 muertos en la costa atlantica
de Estados Unidos, mientras que 250 000 personas fueron evacuadas. El ciclon del
monzon de 1970 caus6 en Bangladesh 225 000 victimas mortales. En los dos casos
los desastres habian sido consecuencia de ciclones y del asentamiento de pobla-
cién en zonas de riesgo. A pesar de que podria decirse que en ambos casos habia
habido una aceptacion consciente de los riesgos, los mas pobres fueron quienes
mas sufrieron. Ambas situaciones pudieron haber sido previstas, pero recién pos-
teriormente fueron adoptadas medidas de prevencion, tanto en Estados Unidos
como en Bangladesh (Burton y otros, 1979). A pesar de todos los rasgos comunes,
las consecuencias habian resultado totalmente diferentes y la realidad de fondo
tuvo el papel principal: habia una relacion evidente entre calamidad y pobreza.
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O’Riordan (1986) sostiene que durante esta década surgieron dos diferentes
puntos de vista sobre las desastres y la sociedad: las tesis de la transicion y de la
vulnerabilidad. La primera tesis indicaba que los paises pobres estarian en un pro-
ceso de transicion hacia el desarrollo. La planificacion fisica alli deberia tener en
cuenta los riesgos y prevenirlos. En estos paises, la reaccién de la gente ante los
desastres se consideraba flexible, culturalmente adaptada y de bajo costo. Estos
rasgos debian ser conservados en la planificacion combinandolos con avances tec-
nolégicos, por ejemplo, con la instalacién de una red de alerta temprana.

Los partidarios de la vulnerabilidad han sido méas consecuentes y sus puntos
de vista demostraron ser mas realistas. Para ellos los riesgos son una forma espe-
cial del desarrollo capitalista que explota a los pobres y empeora sus condiciones,
y asi los deja expuestos involuntariamente a las desastres. Zonas que habian esta-
do deshabitadas por ser riesgosas fueron ocupadas por poblacién sin tierras, cuya
vulnerabilidad se acrecenté. La vulnerabilidad se une a la miseria y la impotencia,
por lo comun relacionadas con desconocimiento e indefension. Para los sostenedores
de esta tesis, la solucion para prevenir desastres era tener mayor confianza en la
gente misma, de modo que todos pudieran adquirir conocimientos basicos acerca
de planificacion preventiva. Tecnologias modernas podrian ser usadas en la medi-
da en que fueran adecuadas a esa realidad (O’Riordan 1986).

Un trabajo con pensamientos similares es la tesis doctoral de Frederik Krimgold,
donde sostiene que el flujo de capitales del comercio internacional se orienta deci-
didamente a favor de los paises industrializados. Este bien organizado drenaje de
recursos econémicos debe ser visto como la causa principal de lo que llamamos
desastres. Estos ocurren en el punto de cruce entre una sociedad vulnerable y fend-
menos naturales con efectos dafiinos. Toda planificacion pierde sentido sin la par-
ticipacion popular, y los planes son solamente palabras huecas si no se considerael
nivel cultural de la poblacién, necesariamente comprometida en estos planes
(Krimgold 1974).

Los ultimos afios podrian describirse como la era del salvese quien pueda”.
Nunca existio tanta desigualdad entre el nivel de vida de ricos y pobres. Cuarenta
afios después del descubrimiento del Tercer mundo y de la aplicacion de una flora
de programas de desarrollo, de éste ya no se habla en la macroeconomia globalizada.
Luego de la desaparicion del Segundo mundo se ha acentuado una extendida des-
confianza hacia toda planificacion centralizada y hacia el Estado. Esto cambid las
condiciones para la asistencia y el combate a los desastres, puesto que la coopera-
cion bilateral disminuye afio tras afio, mientras aumenta la ayuda —esa si centra-
lizada y estatizada— de las grandes organizaciones intergubernamentales, como
la ONU. El libro The Environment as Hazard se cierra con una ligubre profecia: ”Las
fuerzas que llevan al mundo hacia mas y mayores desastres van a continuar domi-
nando con amplio margen a las fuerzas que postulan una prudente adaptacion a
las posibilidades de riesgo” (Burton y otros, 1978).

Actualmente domina en el mundo académico la tendencia de focalizar los estu-
dios en la vida cotidiana y se pone atencion a los aspectos ecoldgicos. El anterior
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optimismo tecnocratico y el determinismo ingenuo han sido puestos en cuestion.
La investigacion crece y se diversifica. ”Aquello que comenzé en Estados Unidos
en los afios cincuenta como un estudio relativamente simple de la interrelacién
entre el hombre y la naturaleza esta acrecentandose hoy y engloba cuestiones de
analisis de costos socioecondmicos dentro de campos especificos; también tiende a
comparar mundialmente la distribucion de riesgos y las reacciones
antropoldgicamente diferenciadas ante ellos” (Geipel 1987).

Sin embargo, es necesario estar alerta. lan Davis prevenia hace dos decenios
sobre el peligro de que la investigacion resultase etnograficamente encandilada,
la diversificacién local se perdiera y dominaran valoraciones centradas en lo eu-
ropeo. El peligro es real, pues la mayoria de los recursos de investigacion (huma-
nos y materiales) estan concentrados en los paises ricos y el trabajo de campo
suele desarrollarse en otros lugares del mundo. Los investigadores llegados de
afuera quedan separados de la poblacion local por “un gran abismo compuesto
de elitismo econdémico, barreras idiomaticas, distancia geogréafica y niveles de
ingreso” (Davis 1979).

Muchas de estas investigaciones se llevan a cabo por empresas consultoras con-
tratadas por organismos gubernamentales o de asistencia internacional, y luego
sus recomendaciones fundamentan la politica local sobre prevencion o recupera-
cion posterior al desastre. Este hecho potencia las dificultades que anotaba Davis y
exigiria que el criterio rector de los estudios fuera cuidadosamente considerado.

Actualmente, a pesar de carencias, existe investigacion en la mayoria de los
paises. En 1984 se realizé en Bolivia el Primer seminario multidisciplinario latino-
americano sobre calamidades naturales, organizado por CLACSO y otras organi-
zaciones. En esa ocasion se compararon experiencias de seis paises, principalmen-
te casos de sequias e inundaciones. Estas habian aumentado en niimero e intensi-
dad. Hasta ese momento, la investigacién habia tratado primordialmente de los
efectos fisicos, estructurales de los desastres; en consecuencia, las medidas de recu-
peracion primordialmente habian sido ayudas de emergencia y arte ingenieril. En
el seminario se subrayé el peso de los factores de vulnerabilidad y de las causas
sociales, econdmicas y ambientales de los desastres: la pobreza en campos y ciuda-
des, el desconocimiento, las condiciones de propiedad de la tierra, el poder centra-
lizado, las carencias de informacion y recursos y la debilidad de las autoridades,
habian tenido también un papel importante en los casos analizados.

Para el futuro se sefial6 un camino: un abordaje multidisciplinario para aclarar
la cadena causal pobreza-deterioro-desastres y para planificar la prevencion. Las
calamidades en América Latina se superponen en realidad a una cotidianeidad
calamitosa. La respuesta oficial ante ellas acostumbra ser rigida y verticalista. Ade-
mas, de acuerdo a los aportes al seminario, las victimas son consideradas pasivas y
la ayuda apunta solamente al corto plazo (Caputo, Herzog y Morello, en Caputo,
Hardoy y Herzer 1988). A casi veinte afios de estas conclusiones, la realidad en el
continente, tal como la reflejan las noticias sobre desastres en los medios de comu-
nicacién, no ha cambiado.
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Considerar que desastres y normalidad son realidades diferentes nos lleva a una
conclusion preliminar: esta concepcion no estd libre de contradicciones y paradojas.
Por cierto, una sequia sigue siendo un proceso natural, pero anteriormente se expli-
caban sus efectos sociales como resultado de la falta de conocimientos de la pobla-
cién. Actualmente ni el critico mas cauto podria cerrar los ojos ante el hecho de que
los desequilibrios en las condiciones de vida hacen a unos sectores de la poblacion
mas vulnerables a los fendbmenos naturales que otros. Las catastrofes estan en rela-
cion con la destruccion ambiental, por pobreza o por su contraparte, el industrialis-
mo hiperdesarrollado y consumista.

Interpretaciones ideoldgicas

En resumen, podemos diferenciar dos modos de interpretar la relacion entre
normalidad y desastre:

e Siestarelacion es considerada como unarelacion estatica, dicotomica, entre
dos mundos separados sin lazos entre si, un desastre es un corte total en la nor-
malidad, es el paso a otro mundo, como si hubiera mas de una realidad. Enfren-
tar el desastre implica reconstruir la normalidad preexistente, tal vez perfeccio-
narla mediante planes de prevencién, mejoras de infraestructura o redes de aler-
ta temprana.

® Sjesta relacion es considerada holisticamente, como una relacion dinamica
entre dos partes de un todo, el desastre es consecuencia del desarrollo social en el
lugar afectado y es la muestra de un conflicto entre la sociedad y los agentes natu-
rales o tecnoldgicos presentes. La recuperacion implica cambios sociales para re-
ducir los riesgos y la vulnerabilidad.

Estos esfuerzos deben orientarse en busca de una nueva realidad social, basada
en un verdadero respeto a los derechos humanos. Entre ellos importa especial-
mente destacar el derecho a un entorno adecuado, acordado en la llamada Cum-
bre de Rio de Janeiro en 1992. Esta segunda vision no excluye el caracter de suceso
extraordinario que un desastre de todos modos tiene, pero el caracter de la norma-
lidad como madre del desastre es realzado.

La construccion del par de contrarios desastre-normalidad probablemente sea
una consecuencia del medio en que se origind la investigacién: en los paises ricos, en
un medio ligado a entidades gubernamentales con intereses estratégicos. Al primer
golpe de vista la separacion parece razonable: un desastre no es parte de lo cotidia-
no. Sin embargo, tomado en una perspectiva mas amplia, esto es relativo y depende
del observador.

Partiendo de un pensamiento globalizador, totalizador, se hace evidente que
las realidades de paises ricos y pobres difieren de manera muy marcada. Los me-
dios disponibles, la organizacién, la preparacion ante imprevistos, son radicalmente
diferentes. Las sociedades econémicamente fuertes logran preservar la vidaen una
medida infinitamente mayor que las pobres. Su capacidad de recuperacion en tér-
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minos econdmicos, de conocimientos, de organizacién social, son también, pese a
eventuales dafios, mucho mayores. Tal vez aqui haya otro factor que contribuyé a
separar desastre de normalidad: en una sociedad rica, un desastre es “algo que
pasa” rapidamente.

Sin embargo, después de decenas de afios en los que la investigacion sobre
desastres se transformo en cuestion internacional, de decenas de afios de asistencia
internacional, de una flora de organizaciones en accién y de foros de todo tipo, la
actitud basica apenas se ha modificado: los desastres se siguen considerando —en
la préctica, tal vez ya no en teoria— sorpresivos, imprevisibles y diferentes de la
vida normal, lo que adquiere también relevancia para la asistencia y la planifica-
cién. Domina aln una comprension tecnocratica de las catastrofes, afirmaba Keneth
Hewitt (1983b), y ésta da el tono tanto a la investigacion como a las aplicaciones
practicas de sus resultados. Gobiernos, organismos de la ONU y organizaciones de
asistencia aceptan —sin cuestionarlo mas que superficialmente— que los desas-
tres son el resultado de fendmenos geofisicos extremos y que estos extremos deter-
minan sus caracteristicas.

Los aportes de la investigacién tradicional consisten principalmente en pronés-
ticos, control, ingenieria o planificacion fisica. La investigacion esta al servicio de
la accién y se realiza por lo comUn por encargo. Quienes ponen en practica sus
resultados son militares, organizaciones de tipo verticalista, o expertos. La geogra-
fia de desastres es identificada como el estudio de la distribucion espacial de even-
tos naturales extremos. Puesto que la investigacion tiene por objetivo la prevision,
el control y el manejo de situaciones extraordinarias, dominan en ella cientificos
naturalistas e ingenieros, y poca importancia se da a los aspectos sociales e histori-
cos. Sus resultados se usan para reforzar un reduccionismo geofisico, donde las
cuestiones humanas y sociales son tratadas tecnocraticamente. Tal vision de una
ciencia social naturalista” también aparece en documentos de las Naciones Uni-
das y en otras expresiones oficiales, lo que ha sido criticado.

Para una vision mas moderna y fecunda, los desastres son acontecimientos
multifacéticos, dificiles de tratar de modo tecnocréatico. Como en el analisis de pro-
blemas ambientales, también aqui es necesario aplicar una vision totalizadora. Qui-
zas, tanto los problemas ambientales como los desastres, expresan la misma pro-
blematica: el método cientifico tradicional —dividir la realidad en pequefias par-
celas que seran analizadas cada una por su lado— ha resultado insuficiente para
entender la complejidad de las relaciones entre el hombre y su entorno.

Por esta razoén, el contenido de veracidad y la efectividad del paradigma domi-
nante son actualmente cuestionados, tanto por la evidencia estadistica como en el
debate publico: los desastres se hacen mas y resultan peores, y el conocimiento
administrado burocraticamente no ha llevado a solucionarlos. Los documentos
emanados de Naciones Unidas luego de la Década Internacional para la Reduc-
cion de Desastres Naturales, o los de otras grandes organizaciones de asistencia,
muestran que los aspectos sociales y politicos son actualmente tenidos mas en cuenta
que antes, lo que no quiere decir que esta comprensién se haya generalizado.
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En la vision dominante la normalidad es ”buena” y el desastre "maligno”. La
normalidad es beneficiosa, totalmente controlable y previsible, salvo en caso de
fendmenos extremos, cuyo control exige mas conocimientos, prondsticos, medidas
de gobierno o, en el peor de los casos, masivas acciones de ayuda. Jerarquiay statu
quo deben ser conservados. Los desastres se describen con palabras de negacion:
im-previstos, in-esperados, in-ciertos, a-normales. La catastrofe es una construc-
cion cultural en relacién a un estado ideal, la normalidad: por encima de cierto
nivel existe lo inesperado, lo peligroso, lo catastrofal; debajo del mismo, lo diario,
lo pacifico, lo productivo (Hewitt 1983).

Una concepcion alternativa tiene que tomar en cuenta de manera concreta la
realidad vigente en la zona afectada. En primer lugar, las calamidades dependen
de transformaciones sociales indiferentes a la relacion entre la naturaleza y el desa-
rrollo local. Por cierto, la realidad geofisica tiene un papel importante: terremotos
e inundaciones son crisis donde la normalidad es interrumpida, pero los dafios no
pueden explicarse solamente por ello o a través de estudios sobre la conducta de
las victimas. Ignorancia y riesgos provienen de la normalidad, no de los agentes
causantes, y las catastrofes son mas especificas que ocasionales. En realidad, la
ciencia conoce mucho mas acerca de los fendémenos geofisicos extremos que acerca
de los efectos del desarrollo cotidiano de la sociedad (Hewitt 1983).

Los habitantes generalmente conocen por experiencia historica los riesgos que
los pueden afectar y no parece cierto que sus intereses de corto plazo los hagan
indiferentes ante ellos, pero el esfuerzo por sobrevivir les exige en muchos casos la
aplicacion de todas sus fuerzas disponibles. Las posibilidades de eleccion tampoco
son muchas: preocuparse de lo anormal no da rendimiento productivo, no llena el
plato.

Las necesidades inmediatas, tanto mas agudas cuanto menos medios estén dis-
ponibles, desplazan en el pensamiento la posibilidad del terremoto, la inundacién o
la tormenta por venir. Mientras tanto se sobrevive. Cuando llega el desastre, “al-
guien” intervendra. Quizas este fendmeno es parte del mismo proceso “que dejé a
los pobres, los mendigos, los huérfanos, los mutilados, las victimas de hambrunas o
inundaciones en la calle /.../ hasta que una institucién se encargara de ellos”, un
mecanismo que también es puesto en marcha para el caso de enfermos cronicos,
padres ancianos, minusvalidos y otros grupos minoritarios (Hewitt 1983).

Si los desastres no son separados de lo cotidiano, las cuestiones sociales se trans-
forman en importantes objetos de estudio. Entre otras cosas, cobra interés observar
como actlia el poder econémico y politico para hacer una redistribucion institucional
de riesgos o de recursos de asistencia y prevencién, o qué intereses ganan priori-
dad en los planes de reconstruccion.

Los cientificos deberian tener en claro que el paradigma “oficial” es
desvergonzadamente indiferente ante la diversidad humana y ambiental. Cuanto
mas “primitiva” —en términos urbano-industriales— sea considerada una socie-
dad, las explicaciones tradicionales del desastre seran menos relevantes y mas abs-
tractas. Sin duda hay muchos elementos Utiles en los resultados de la investigacion
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tradicional, pero su perspectiva es un obstaculo para lograr un mejor trabajo. “Lo
gue es bueno para el punto de vista dominante quizas no sea bueno para las victi-
mas” (Hewitt 1983).

Esta corta descripcién de la polémica puede dar la impresion de que las posi-
ciones estan bien definidas. No lo estan. La lectura atenta de articulos e informes
muestra que muchos investigadores y organismos tienen una vision mas o menos
ecléctica. En ambas tendencias hay puntos comunes, no son en modo alguno mun-
dos cerrados; su diferencia, mas bien, esta en las opiniones politicas acerca de la
realidad social y en las diferentes apreciaciones del peso de determinados elemen-
tos en el contexto causal de los desastres.

En el cuadro siguiente intentamos resumir estos puntos de vista divergentes, con
el objetivo de clarificar la discusion. En primer lugar aparece el pensamiento del
paradigma dominante, y a continuacion la alternativa.

Cuadro 1. Dos paradigmas sobre los desastres

Definiciones y explicaciones se originan en...
...la geofisica
...el contexto socioecondmico y ambiental

La ciencia es...
...0bjetiva, libre de valoraciones
...un producto de la praxis social, una construccion

La sociedad es...
...homogénea
...rica en variaciones

La normalidad es...
...productiva, estable, ordenada, una abstraccion mitica
...cambio, conflictos, una totalidad, una realidad concreta

Los desastres son...
...acciones extremas de la Naturaleza o el hombre, lo inusual, resultado de la falta de
conocimientos y planificacion
...acciones del desarrollo en conflicto con el ambiente, sucesos periddicos y especificos,
resultado de falta de poder y recursos

La vulnerabilidad es...
...pérdidas en vidas o en elementos en situacion de riesgo en escala de 0 a 1
...exposicion al riesgo y capacidad de recuperacion

La recuperacion es...
...asunto para expertos, una manera de volver al estado anterior pero mejorado con sistemas
de alarma y obras ingenieriles
...controlada por los habitantes, un nuevo desarrollo mas democratico y anclado localmente

El subdesarrollo...
...eS un paso necesario hacia el desarrollo
...es un estado de marginacion
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Resumen

Dos interpretaciones acerca del desastre coexisten hoy, una tradicional y otra
alternativa, ambas surgidas a lo largo de afios de reflexion e investigacion. La tra-
dicional busca las causas en el entorno fisico, interpretandolas principalmente como
“obra de Dios”, y de ahi la calificacion del desastre como “natural”. La alternativa
acentua el papel de las modificaciones del entorno originadas en la praxis social,
con la conviccidn de que las catastrofes son “obra del Hombre”: un desastre es un
problema social.

Ambas definiciones se basan en la relacion normalidad - desastre. Si es consi-
derada estética, un desastre es un corte en la normalidad. Enfrentarlo es recons-
truir la normalidad existente, tal vez perfeccionada mediante planes de preven-
cion, mejoras de infraestructura o redes de alerta temprana, tareas para expertos.

Si esta relacion es considerada una relacion dindmica entre dos partes de un
todo, el desastre es consecuencia del desarrollo social en el lugar afectado, un con-
flicto entre la sociedad y los agentes naturales o tecnolégicos presentes. La recupe-
racién implica cambios sociales para reducir los riesgos y la vulnerabilidad. Esta
segunda vision no niega el caracter extraordinario del desastre, pero acentda el
papel de la normalidad en su ocurrencia.

Pensemos en los damnificados y sus necesidades. Comprobaremos que coinci-
den con las de los grupos marginados. La vida cotidiana de los marginados tiene
rasgos desastrosos. Desastre y normalidad se entrelazan. Decidir que una situacion
es desastrosa, pero que otra similar no lo es, depende de la visién politica del definidor.

Tal vez, lo que habitualmente Ilamamos desastre se produce cuando un sector
de la poblacion que posee ciertos bienes, cierta integracién, se ve obligado por las
circunstancias a compartir la suerte de los marginados. La asistencia seria entonces
algo asi como un premio que la sociedad les otorga para que recuperen su nivel de
integracion.

Una concepcion alternativa tiene que tomar en cuenta la realidad vigente en la
zona afectada, de manera concreta. En primer lugar, las calamidades dependen de
transformaciones sociales que han mostrado indiferencia por la relacion entre la
naturalezay el desarrollo local.

Si los desastres no son separados de lo cotidiano, las cuestiones sociales se trans-
forman en importantes objetos de estudio. Se deberia observar como actuia el po-
der econémico y politico para redistribuir riesgos o recursos de asistencia y pre-
vencién, o qué intereses se contemplan en los planes de reconstruccién.

Algunas conclusiones:

® Esnecesario cambiar el punto de vista tradicional sobre los desastres. Estos
no son naturales sino sociales. Su analisis y estudio tiene que tomar en cuenta la
realidad fisica del lugar afectado, pero también su realidad social, econémica y
politica. De otro modo no lograremos comprenderlos.
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e Lavision que tengamos condicionara las politicas de prevencién, asistencia
y reconstruccion. El paradigma tradicional enfatiza las soluciones burocraticas y
tecnocraticas; la alternativa, las soluciones democraticas, locales y totalizadoras.

e El problema central del andlisis de riesgos y desastres deberia ser el estudio
de la normalidad. Es en la normalidad, y no en lo anormal, donde hallaremos la
clave.

e Hacemos una engafiosa division entre la normalidad y el desastre. Acepta-
mos como “normal” muchas realidades sociales que, bajo determinadas circuns-
tancias, consideramos los rasgos que definen a un desastre. El desastre esta oculto
en la normalidad.

e Sise pretende coherencia en las politicas de prevencién y enfrentamiento a
los desastres, deberia prioritarse la lucha contra la miseria y la marginalidad, si-
tuaciones de desastre permanente.

Tareas posibles:

e A corto plazo, cambiar la comprension de la relacién entre normalidad y
desastre en busqueda de una vision totalizadora que no separe estos dos aspectos
de la relacién entre cultura y naturaleza.

e A mediano plazo, tratar de que los planes de prevencion y recuperacion
consideren que no hay una linea divisoria entre el desarrollo social bajo condicio-
nes normales y la planificacién ante riesgos y eventos catastroéficos.

e A largo plazo, modificar las politicas de desarrollo social, el ordenamiento
juridicoy los usos y costumbres, para que las relaciones de poder no hagan posible
la actual distribucién de recursos y riesgos en favor de ciertos grupos sociales y en
detrimento de otros, visible claramente en los procesos de marginacion.



El impacto
vy las pérdidas

Un desastre es mucho méas que el evento que lo origina. El origen de un
desastre esta en los factores de riesgo, implicitos en la normalidad. Cuando un
agente exterior —natural o humano— los activa, se producen consecuencias
sociales negativas.

Dada la relacion entre normalidad y desastre, el s6lo analisis de los agentes del
desastre no es suficiente y a él debe sumarsele un andalisis de la normalidad. En
esta direccion no olvidemos que hay procesos econdmicos o culturales que se trans-
forman en coeficientes de aumento del impacto. Ejemplos posibles son la falta de
regulaciones de construccion o la prescindencia de las mismas, los asentamientos
en zonas inadecuadas, las practicas agricolas que llevan a cambios climaticos o
erosion, los depositos de desechos toxicos, la miseria y la ignorancia.

En los medios de comunicacion se habla de los desastres mas que nada en tér-
minos de pérdidas cuantitativas: tantos muertos, tantos millones de délares. Los
demas factores coadyuvantes se ignoran y olvidan cuando no se ocultan. Es nece-
sario analizar qué son las pérdidas y cOmo se ocasionan.

Los agentes del desastre

Las fuerzas de la naturaleza estan en perpetua accién y ocasionan cambios en
el clima y el paisaje. La intervencion de la sociedad amortigua, acelera o retarda
estos procesos. Sin la intervenciéon humana, los cambios tendrian otro desarrollo.
La praxis social utiliza los ciclos naturales, pero no siempre obtiene resultados fa-
vorables. Un desastre es una prueba clara de desequilibrio. De la praxis concreta
en el lugar damnificado depende como la accidn de los agentes afectara a la socie-
dad, es decir, si causan o no un desastre. La praxis también determinara el grado
de gravedad del mismo.
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El factor desencadenante puede ser de origen humano o natural. Recordemos
que los desastres antropogénicos pueden ser intencionales como la eliminacién
ilegal de restos de hidrocarburos, o accidentales como escapes téxicos en el am-
biente o el derretimiemto del ndcleo de un reactor. Cualquiera de estos hechos
amenaza a la gente, los ecosistemas, la flora y la fauna.

Los agentes generadores del desastre son en realidad procesos. Existen proce-
sos que se evidencian con lentitud, como una sequia, o con violencia instantanea
como en el caso de un terremoto. Si nos abstrajéramos de la intervencion humana,
cada proceso hubiera de todos modos causado alteraciones fisicas en el terreno.
Cuando alguno de estos procesos esta presente en potencia en una zona habitada,
habra que prever determinado tipo de dafios. De todos modos, los dafios depende-
ran de los rasgos locales de la sociedad. Esta lista resume los principales agentes de
desastres y sus posibles efectos en el paisaje y para la poblacion.

Cuadro 2. Agentes del impacto y sus efectos ambientales
(tomado de Hagman y otros, 1984)

Impacto subito
Accidentes tecnoldgicos

-Exposicion a radiaciones, envenamientos, incendios, explosiones, contaminacion
Ciclon tropical

-Inundaciones, deslizamientos, destruccion de vegetales y animales, erosion
Erupcién volcanica

-Destruccion del suelo, vegetales y animales; polucion de agua y aire
Grandes lluvias

-Inundaciones, deslizamientos, erosion,; efectos sobre vegetales y animales
Grandes nevazones

-Avalanchas, erosion, inundaciones por deshielo
Ola de calor

-Deterioro de aguas y suelos; muerte o afectacion de vegetales y animales; deshielos
Ola de frio

-Deterioro de vegetales; muerte de animales; congelacion de corrientes, inundaciones posteriores
Terremotos

-Deslizamientos, derrumbes, avalanchas
Tormentas de viento

-Destruccion de vegetales, erosion, perturbaciones hidricas
Tormenta eléctrica, rayos

-Incendios, destruccion de vegetales y animales
Tsunami (ola gigante)

-Inundaciones; destruccion de vegetales y animales

Impacto prolongado

Falta de lluvias
-Sequia, deterioro del suelo y los vegetales, muerte de animales

Contaminacién ambiental
-Aire envenenado, agua sucia, aumento de la vulnerabilidad de los organismos vivos, baja
calidad de los alimentos

Explotacién errénea e irracional
-Agotamiento de recursos naturales renovables (bosques, suelo) y no renovables
(minerales); erosion
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Los procesos naturales de creacion del paisaje restafiaran posteriormente los
efectos que indicamos, pero la curacion esta a su vez modificada por la praxis
social, ya que la humanidad utiliza a la naturaleza en su beneficio. En el mundo
contemporaneo no quedan “tierras virgenes” y aunque haya territorios
deshabitados no se sustraen a las consecuencias, mas o menos directas, de la explo-
tacion; las modificaciones del clima son un fenémeno universal, hasta en los polos
y los desiertos mas inhdspitos hay desperdicios y restos de productos humanos.

Luego de la accion del agente, en la etapa posterior, de un modo u otro, la pobla-
cién sufrird por la falta de elementos basicos para la supervivencia y necesitara ayuda.
Mas tarde, de un modo u otro, serd necesario emprender la reconstruccion. Es este
sentido es que sostuvimos que todos los desastres generan situaciones similares.

Zonas de impacto

La accion del agente en el conjunto de la sociedad se conoce como impacto. El
conjunto social no es totalmente afectado por el impacto, salvo en un hipotético
caso de destruccion total. Los efectos del impacto varian y se distribuyen
geograficamente. Un modelo tradicional de anélisis de impacto define cinco zonas
espaciales en el area siniestrada, seglin explica Krimgold (1974). De acuerdo a este
modelo, el impacto de un desastre es sentido por la sociedad en una serie de circu-
los concéntricos sucesivos. Cada circulo o zona de impacto sufrira grados diferen-
tes de afectacion. La poblacién existente en ellos enfrentara al desastre de manera
también diferente. La figura muestra el modelo.

Figura 3. Zonas de impacto (Adaptado de Krimgold 1974)

asistencia
organizada

ayuda nacional
e internacional

El primer circulo representa la zona de impacto total, con los pobladores mas
afectados. No solo ellos, sino el conjunto de la sociedad deben enfrentar al desas-
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tre: la necesaria actividad de rescate y recuperacion, la asistencia de diverso tipo,
guedan ubicadas en los circulos sucesivos. Las zonas son las siguientes:

e Impacto total

Impacto marginal

Filtracién de impacto

Ayuda local organizada
Ayuda nacional o internacional

Tal vez la zona de impacto total no pueda definirse con claridad, pero alli pre-
dominaran la muerte y la destruccién en mayor grado que en las zonas adyacen-
tes. También en las zonas de impacto marginal hallaremos dafios y victimas, pero
en una medida considerablemente menor. Las necesidades de asistencia seran, por
lo tanto, diferentes.

Mas alejada esta la zona de filtracion: alli no hay dafios directos, pero si
disfunciones. Puede suceder que en la zona de filtracién se experimenten proble-
mas de transito, falta de agua o electricidad, irrupcién de pobladores desplazados,
deficiencias sanitarias o epidemias.

AUn mas afuera trazaremos el circulo que encierra las posibilidades de ayuda
organizada. Desde alli vienen los policias, paramédicos o bomberos; alli esta el
personal especializado en emergencias y hospitales en condiciones de funciona-
miento, asi como las organizaciones oficiales o privadas de asistencia. El tGltimo
circulo engloba a los esfuerzos de caracter nacional o internacional para asistir a
las victimas y paliar los dafios.

Obviamente, en la realidad no hay limites tan precisos. Por otra parte, el mode-
lo presupone que hay una comunidad bien organizada y con ciertos medios a su
disposicion, lo cual tendra un significado muy diferente en paises ricos y pobres,
en zonas de poblacion dispersa o en una gran metrépolis. El grado de intervencién
de eventuales actores nacionales o internacionales estard también condicionado
por estos factores, asi como por el tamafio y caracteristicas del territorio afectado.

El modelo facilita una herramienta para el trabajo administrativo y politico,
especialmente cuando se trata de definir una zona de catastrofe que obtendra un
tratamiento preferencial en la prestacion de asistencia, tal vez con excepciones
tributarias o comerciales, o con un mando administrativo de excepcion.

Asimismo, la definicién estratégica previa de zonas en riesgo de sufrir impac-
tos puede guiar el dimensionamiento y la ubicacion de recursos infraestructurales,
como estaciones de bomberos, brigadas de emergencia, centros de atencion médi-
ca o similares.

Las pérdidas

En cuanto a la severidad del desastre hay una interesante contribucién de Wright:
la severidad debe medirse en relacion a la realidad del lugar siniestrado, y no en
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términos cuantitativos. Para ello, Wright propone que se divida el monto de los
dafios por el de los recursos previamente existentes, obteniéndose asi una
relativizacion de los efectos del impacto. Como esta relacién tomara en cuenta los
contextos reales del desastre, un impacto similar causard mas dafio en una region
pobre y despoblada que en una rica zona urbana, aunque en la Ultima la destruc-
cion fisica pueda ser mucho mayor. Cabe pensar si es posible contar y cuantificar
todos los recursos existentes, asi como todas las pérdidas. Si lo que se busca es una
apreciacion general y rapida de la situacion, para obtener un marco dentro del cual
planificar la reconstruccion, este método parece muy dificultoso y demorado.

Friesema present6 en 1979 un estudio sobre procesos de recuperacion. Sus con-
clusiones fueron que las areas siniestradas se habian recuperado con rapidez, in-
dependientemente de la severidad de los dafios. En los casos estudiados se habia
recibido mucha ayuda foranea (LaPlante 1988). Esto avalaria la nocién de que la
asistencia es decisiva para la recuperacion.

Sin embargo, pensemos en que la asistencia, basicamente, consiste en capital,
conocimientos e implementos técnicos diversos; en otras palabras, en factores que
modifican la vulnerabilidad. La asistencia foranea modificaria entonces positiva-
mente los recursos disponibles y la preparacién preventiva (o la suplirian). En el
caso de un desastre en un pais rico, la ayuda tendra origen mayoritariamente na-
cional pero si se trata de un pais pobre se originara ante todo en el extranjero.

En el ultimo caso las politicas de asistencia y prevencion se entrelazan: un
desarrollo mas igualitario en términos globales llevaria a una disminucion de la
necesidad de ayuda internacional. No parece ser la linea que actualmente siguen
los gobiernos de los paises donantes, ya que los montos de los programas de co-
operacion nunca han sido tan bajos como en la actualidad, mientras que el aporte
afondos internacionales de asistencia ha aumentado. Lamentablemente, esta poli-
tica subraya la importancia de la excepcién —el desastre—y no lade laregla —la
normalidad—. En cuanto a la asistencia y su problematica, consultese el capitulo
siguiente.

Ante la necesidad de estimar pérdidas, la sociedad se ve enfrentada a un serio
problema. En realidad, toda estimacion de pérdidas econémicas es imprecisa. Por
un lado no hay métodos universalmente aceptados para el calculo de pérdidas
econdmicas; por otro, es casi imposible dar un valor a las disrupciones en el tejido
de la economia, en los efectos sinérgicos, en lo relativo a ingresos y pagos, en las
remuneraciones y demas aspectos socioeconémicos.

Las pérdidas se dividen en directas e indirectas, y son estas Ultimas las mas difi-
ciles de apreciar. La suma de efectos indirectos es mayor que su simple agregacion,
pues se producen interrupciones en lacomplementaridad y simultaneidad de activi-
dades, como por ejemplo en la interaccién entre industrias, servicios y comercio.
Esta suma puede alcanzar una magnitud, complejidad y trascendencia que es en
realidad mucho mayor que la simple cuantificacion (Dominguez y Zepeda 1986).

Un ejemplo de lo anterior fue la discusién que tuvo lugar en México con poste-
rioridad al terremoto de 1985. Tres fuentes, todas confiables, difirieron enorme-
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mente en sus calculos de las perdidas econémicas. Para CEPAL las pérdidas direc-
tas e indirectas sumaron 4195 millones de doélares (M$); para la Secretaria de Ha-
cienday crédito publico fueron 3700 M$; para la Asociacion Mexicana de Compa-
fifas de Seguros tuvieron un monto de 7575 M$. Los célculos de las tres fuentes
discreparon sustancialmente en los rubros tomados en consideracién.

Los autores nombrados sostienen que CEPAL aclara los criterios utilizados en
la forma mas clara, meticulosa y detallada, y aplica sistematicamente los mismos
criterios para el analisis de desastres. Esto le da credibilidad y permite compara-
ciones, pero CEPAL deja fuera varios rubros de costos directos o indirectos como
es el caso de la destruccion de archivos —en esencia trabajo acumulado— cuya
recuperacion es imposible o implica altos desembolsos.

Debido a la inseguridad reinante en una situacion de desastre, las apreciacio-
nes de pérdidas econémicas son mas bien opiniones que calculos objetivos. Asi
aparecieron en México otras fuentes cuyos datos variaron entre 2000 y 31 800 M$,
situdndose la mayoria entre 3000 y 7000 M$ (Dominguez y Zepeda 1986).

Puesto el caso mexicano en proporcion a los recursos existentes —como suge-
ria White— la imponencia de las cifras queda relativizada. 3700 M$ equivalian al
2,7 % del producto nacional bruto de 1985, algo mas del 12 % del presupuesto del
gobierno, 15,5 % de los ingresos esperados por exportaciones, cerca de 24 % de los
intereses a pagar por la deuda externa, y mas del doble del presupuesto del Distri-
to Federal. Por lo tanto, pese al duro golpe, la economia del pais estaba lejos de
haber sido destrozada por el desastre (Dominguez y Zepeda 1986).

Es asimismo interesante comparar una pérdida de cuatro mil millones con los
noventay siete mil millones que México adeudaba al exterior, o con la caida de los
precios del petroleo, que en poco tiempo habia llegado de 24 a 15 d6lares por ba-
rril, lo que causo al pais perjuicios mucho mayores (Dynes 1990).

Si bien es necesario apreciar los dafios econémicos, también es necesario afi-
nar los instrumentos disponibles. Esto permitiria ver con mas claridad la diferen-
cia en los esfuerzos de recuperacién a micro y macro nivel, ver qué decisiones
econOmicas toman las familias e individuos y cuales corresponden al conjunto
de la sociedad.

Una serie de decisiones, conscientes o rutinarias, deben adoptarse durante la
reconstruccion, decisiones de gran importancia para el desarrollo posterior del lu-
gar siniestrado (LaPlante 1988). Es imposible focalizar metas si no hay una prepa-
racion previa, una clara distribucion de roles, un minimo de recursos disponibles.
Este aspecto refuerza la conviccion de que la preparacion ante contingencias debe
estar integrada con la planificacion para la normalidad. Toda planificacion pre-
ventiva debe tender a “hacer visible lo invisible”.

Resumen

Las fuerzas de la naturaleza estan en perpetua accion. Sus efectos son diferen-
tes: lentos, como una sequia; de violencia instantanea como un terremoto. Los da-
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flos dependeran del lugar especificamente afectado. Si alguno de estos procesos
esta en potencia presente, habra que prever determinado tipo de dafios.

Algunos procesos econémicos o culturales aumentan el impacto: prescindencia
de las regulaciones de construccidn, practicas agricolas inadecuadas, depésitos de
desechos toxicos, miseria e ignorancia, entre otros.

Los dafios dependen de los rasgos de la zona afectada y el tipo de agente cau-
sal. Cada desastre presenta rasgos Unicos y por lo tanto también variara el tipo de
respuesta. Sin embargo, en todos los desastres surgen problemas similares. De un
modo u otro, la poblacion sufrird por la falta de elementos para la supervivencia.
Mas tarde sera necesario emprender la reconstruccion.

El impacto de un desastre es sentido por el cuerpo social en una serie de circu-
los concéntricos sucesivos. En el circulo central se registra la zona de impacto total,
con los més afectados. En las zonas de impacto marginal hallaremos dafios y victi-
mas, pero considerablemente menos. Mas alejada esta la zona de filtracion: alli no
hay dafios directos, pero si disfunciones. El circulo mas amplio encierra las posibi-
lidades de ayuda organizada, nacional o internacional.

La severidad del desastre debe medirse en relacion a la realidad del lugar
siniestrado y no en términos cuantitativos absolutos. Para ello, Wright propone
gue se divida el monto de los dafios por el de los recursos previamente existentes.
Cabe pensar si hay posibilidades reales de cuantificar todos los recursos existentes,
asi como todas las pérdidas.

Las pérdidas se dividen en directas e indirectas, y son estas Ultimas las mas
dificiles de apreciar. No hay métodos universalmente aceptados y valorar las
disrupciones sociales es casi imposible. En realidad, toda estimacion de pérdidas
econdmicas es imprecisa.

Un conjunto de decisiones, conscientes o rutinarias, deben adoptarse durante
la reconstruccion pero todo objetivo es inalcanzable si no hay una preparacion
previa. La preparacién ante contingencias debe estar integrada con la planifica-
cion para la normalidad.

Algunas conclusiones:

e Losdafios de un desastre dependen de dos factores: el tipo de agente causal
y la realidad preexistente en el lugar siniestrado. No nos dejemos llevar por las
cifras: debido a la dificultad en evaluar dafios y a la falta de instrumentos adecua-
dos y aceptados, todo recuento de dafios es una grosera aproximacion.

e Larealidad social atenta los dafios o los empeora. La ayuda internacional
puede ser (til al principio, pero su importancia decae rapidamente a medida que
avanza lareconstruccion. A la larga, los recursos necesarios para la reconstruccién
provienen mayoritariamente del mismo pais afectado.

e Esnecesario conocer las realidades locales de las zonas en riesgo de impacto
y los posibles agentes que los causan. La planificacién preventiva o los eventuales
planes de reconstruccion para crear condiciones de vida mas seguras, dependeran
de estos conocimientos.
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Tareas posibles:

® A corto plazo, analizar la situacion de las zonas en riesgo, los agentes que
pueden afectarlas y los recursos existentes a nivel local y nacional para enfrentarse
a posibles pérdidas.

e A mediano plazo, poner en marcha un proceso de revision de los instru-
mentos disponibles para calcular pérdidas. Es necesario quitar importancia a las
cifras netas y destacar la relacion entre recursos preexistentes y dafios ocurridos, lo
gue nos dara una apreciacion mucho mas correcta.

e A largo plazo, seria necesario reorientar la ayuda internacional ante emer-
gencias y aplicarla a planes de desarrollo fuertemente anclados en las necesidades
y problematica locales de las zonas en riesgo, en busca de mitigar y prevenir posi-
bles consecuencias desastrosas, sumado a un sélido y extendido conocimiento so-
bre posibles agentes y sus diferentes impactos.



Los damnificados
vy la asistencia

Durante la primera mitad de la década del cincuenta se hicieron gran niamero
de entrevistas sistematicas a victimas de desastres. La idea, tan extendida, de que
las victimas quedaban desamparadas, paralizadas para la accion y en estado de
panico, se demostré ya entonces que era un mito (Hultaker y Trost 1978). Sin em-
bargo, alin hoy, esa imagen de orfandad de la victima sigue vigente entre el publi-
co en general. El interés institucional por este tépico comenzé desde entonces a
crecer y junto a muchos aportes de Estados Unidos aparecieron en la década del
setenta estudios hechos en Inglaterra, Francia, Alemania Occidental, Italia y Bélgi-
ca, entre otros paises (idem).

En 1972 se cre6 en Ginebra UNDRO, United Nations Disaster Relief
Organisation, la organizacion de Naciones Unidas para la asistencia en desastres,
que lleva adelante tareas de consultoria y archivo y también hace publicaciones
(Davis 1979). En esa ocasion, las Naciones Unidas resaltaron la importancia de
coordinar la ayuda de emergencia con la realizacion de estudios sobre la situacion
de los afectados.

A medida que las observaciones fueron cubriendo mas areas del mundo, sur-
gieron nuevos puntos de vista acerca de la asistencia y de la conexién entre desas-
tres y desarrollo. Deberia confiarse mas —se concluyé entonces— en la mano de
obray los conocimientos locales, tanto para la preparacién ante eventuales desas-
tres como para la reconstruccion. Seria la mejor manera de respetar las necesidades
verdaderas y larealidad cultural de la regién afectada. La ayuda exterior resultaba
cara e inadecuada, y su efecto era de corta duracién. Posteriores estudios reafirma-
rian estos conceptos.
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Mitologia sobre victimas y catastrofes

Las evidencias cientificas no han tenido sin embargo la fuerza suficiente como
para romper la imagen general predominante: un damnificado, una victima, es
alguien que inspira lastima. Esta imagen se deriva, en parte, de muy cimentados
mitos sobre el desastre.

El concepto de victima es poco claro. El sentido comUn indica que una victima
es quien ha “perdido todo” y necesita ayuda. En las zonas de filtracion del impacto
hay muchos damnificados en menor grado, debido a las disfunciones que alli se
producen, pero, ante la chocante realidad de la zona de impacto, dificilmente se
piense en ellos. Sucede —tal vez en la mayoria de los casos— que muchos particu-
lares reparan por cuenta propia una vivienda dafiada, restituyen con fondos pri-
vados sus bienes perdidos o son auxiliados por su familia. En ese caso no recibiran
asistencia y por lo tanto es casi seguro que no queden registrados en la estadistica
oficial sobre damnificados.

Mas dificultoso alin para identificar a los damnificados son los dafios psicolo-
gicos del desastre, muy extendidos, no cuantificables y que pueden provenir de
fuentes diversas. Un creciente nimero de organismos involucrados en emergen-
cias se preocupa al presente de la salud mental en desastres, incluyendo a la
Organizacion Mundial de la Salud, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para Refugiados, UNICEF, Médicos sin Fronteras, Care International y la Fede-
racion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y la Media Luna Roja.

De todos modos, una definicion instrumental es necesariay las instituciones de
asistencia tienen las suyas. Es interesante, por sintomatico, el cambio que la Cruz
Roja introdujo en 1983 en su manual de asistencia ante catastrofes (Disaster Relief
Handbook, de 1973). Hasta ese momento, la definicion de victima era la siguiente:
”Una catéstrofe es un acontecimiento en el cual el modo de vida cotidiano resulta
en muchos casos repentinamente interrumpido y las personas son sometidas al
sufrimiento y al desamparo y en consecuencia necesitan refugio, alimento, vesti-
menta, viviendas de emergencia, cuidados médicos y sociales, y otros articulos de
primera necesidad”. En 1983 las palabras “son sometidas al sufrimiento y al des-
amparo” fueron eliminadas.

La concepcion del damnificado como invalido podra existir en la mente de los
donantes, pero no en la de los mismos damnificados. AGn quienes estuvieren mas
desesperados desarrollan estrategias de salvataje y rehabilitacion y, por lo menos,
huyen del lugar. Sin embargo, la capacidad de autorecuperacion de las victimas
recién fue tomada en cuenta con seriedad por las grandes organizaciones en los
afos 80, pese a que décadas de investigacion anterior ya lo habian confirmado. La
reaccion de las victimas es mucho mas apropiada que la expectativa existente en la
imaginacioén general. A mayor abundamiento, la Autoridad Federal de Manejo de
Emergencias de los EE.UU. (FEMA) ha identificado cinco tendencias que destacan
la capacidad de las comunidades para la autoayuda.

e Las victimas no quedan desprotegidas, a menudo son activas y no pasivas.



José da Cruz 45

e Lamayoriade las victimas podrian reflejar sintomas tipicos de estrés, por lo
menos a corto plazo, pero muchas se recuperan con el apoyo de redes familiares,
de amistad, y comunitarias.

e Algunos grupos, especialmente mujeres y nifios, pueden ser mas vulnera-
bles a los efectos psicoldgicos y sociales de los desastres

e Una caracteristica comun es el surgimiento de redes de apoyo social tanto
formales como informales, que levantan la moral e incrementan el altruismo.

e A menudo, el abordaje con base comunitaria y participativa para el manejo
de desastres hace que se reconozcan tanto las capacidades humanas locales, como
las vulnerabilidades.

Pese al cambio de apreciacion, la persistente imagen de indefension se niega a
morir. Cuny (1983) sostenia que ésto era debido a las peliculas de Hollywood. Tal
como hacen otros medios de comunicacién, muchas peliculas resaltan lo anormal
y en ellas una catastrofe se identifica con panico, histeria, tumulto y estados de
shock, cuando en la realidad los fenémenos mas comunes son la solidaridad y la
recuperacion inmediata. Incluso, se ha observado en muchos desastres que la cri-
minalidad tiende a bajar y asi lo sefialaron fuentes policiales y militares en ocasion
del terremoto de 1985 en Ciudad de México.

Otro mito generalizado es que las victimas responden al desastre con compor-
tamientos individuales anormales. Numerosos estudios socioldgicos y psicoldgi-
cos han demostrado que ése no es el caso. Alin en tiempos de guerra los damnifica-
dos actlian conscientemente, tanto durante como después del desastre. Si bien es
cierto que puede reinar mucha confusion y desorganizacion social, rdpidamente
surgen acciones solidarias espontaneas para atender sus intereses. EI comporta-
miento anormal es la excepcion extrema, pero en modo alguno laregla (Cuny 1983).

Un problema mayor en este contexto es que una “noticia” es, justamente, algo
excepcional, un aspecto que tratamos en otro capitulo. Aqui resaltaremos que los
medios de comunicacion “pueden crear, y asi lo hacen, mitos acerca de los desas-
tres” (Scanlon y otros, 1985). Esto ha sido —y es— un obstaculo més para enfren-
tarse a las calamidades y comprenderlas.

En estudios sobre casos concretos se ha comprobado la existencia de conviccio-
nes infundadas y, a pesar de que los testimonios muestran su falsedad, esas con-
vicciones siguen con vida. Recientemente, la Organizacion Panamericana de la
Salud (OPS 0 PAHO, en inglés) reunid una coleccion de los mitos més tenaces. En
la lista, presentada aqui, se contrapone el mito con lo que muestra la realidad.

Cuadro 3. Mitologia sobre desastres y la realidad (OPS 1999)

e Voluntarios médicos extranjeros con cualquier tipo de experiencia se necesitan con urgencia

La poblacion local casi siempre cubre las necesidades inmediatas. Puede necesitarse tinicamente
personal médico especializado que no se encuentra disponible en el pais afectado.

e Se necesita cualquier clase de ayuda internacional y se necesita jahora!

Una respuesta precipitada, que no esta basada en una evaluacion imparcial contribuye al
caos. Es mejor esperar hasta que se evaltien las necesidades reales.
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e Las epidemias y plagas son inevitables después de un desastre natural

Las epidemias no surgen espontaneamente después de un desastre, y los cadaveres no
causaran brotes catastréficos de enfermedades exéticas. La clave para prevenir las
enfermedades es mejorar las condiciones sanitarias y educar al ptblico.

e Los desastres sacan a relucir lo peor del comportamiento humano

Aunque existen casos aislados de comportamiento antisocial, la mayoria de la gente responde
generosamente.

e La poblacion afectada estd demasiado trastornada e indefensa como para asumir la
responsabilidad de su propia supervivencia

Por el contrario, mucha gente encuentra nuevas fuerzas durante una emergencia, tal como se
puso de manifiesto por los miles de voluntarios que se unieron espontaneamente para buscar
a las victimas bajo los escombros, después del terremoto en México, en 1985.

e Los desastres matan al azar

Los desastres afectan mas al grupo mas vulnerable, los pobres, especialmente mujeres, nifios
y ancianos.

e Acomodar a las victimas de los desastres en asentamientos temporales es la mejor alternativa

Esta debe ser la ultima alternativa. Muchas agencias emplean el dinero utilizado normalmente
para las tiendas de campafia para comprar, en el pais damnificado, materiales de construccion,
herramientas y otras clases de productos relacionados con la construccion.

e Todo regresa a la normalidad a las pocas semanas

Los efectos de un desastre duran mucho tiempo. Los paises afectados por un desastre agotan
gran parte de sus recursos financieros y materiales en la fase inmediatamente posterior al
suceso. La ayuda exitosa es aquella que tomd en cuenta al planear sus operaciones, que las
necesidades se acenttian con el pasar del tiempo.

Los mitos pesan en el trasfondo, y condicionan negativamente el disefio de
estrategias mas efectivas. Si estas fabulas se toman por verdades, daran la pauta
para la asignacion de prioridades de rehabilitacion y seran causa de conflictos. La
desconfianza en los voluntarios —ya que, segun el mito, predominan comporta-
mientos anormales— puede llevar a la represiéon de acciones populares esponta-
neas. No creamos sin embargo que los mitos son sélo invenciones de los medios de
masas; incluyen también otros componentes.

Hewitt considera que la ficcidn de la victima indefensa es parte del mondlogo
tecnocratico sobre los desastres, un proceso de divorcio entre dos aspectos de la
misma realidad, similar al que deja a los habitantes improductivos —mutilados,
indigentes o deficientes mentales— fuera de la sociedad y en manos de una insti-
tucién (Hewitt 1983).

Cabria preguntarse si la urgencia por ayudar de cualquier modo no es favore-
cida por la vision de las victimas como seres anormales, en situacion de inferiori-
dad y por tanto —como mendigos— dispuestos a agradecer y aceptar lo que los
donantes amablemente decidan aportarles. No hay didlogo: hay mondlogo. Si
bien este mondlogo esta cuestionado, y a pesar de la creciente certeza de que la
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ayuda debe responder a necesidades reales, estamos lejos de dejar atras estos
mecanismos.

Sin embargo, reconocer la capacidad de los damnificados para decidir su
destino implica un posible riesgo. Una version vulgar o interesada acerca de
la capacidad de recuperacion de las victimas puede desembocar en la dismi-
nucién de la voluntad de ayuda: es menos comprometido sentir lastima que
empatia.

Asistencia internacional

La asistencia internacional no ha sido un fendmeno habitual sino en los tltimos
decenios. Paraddjicamente, origina un abanico de dificultades. El desarrollo de los
transportes y las comunicaciones, y la triste realidad de los multiples desastres
ocurridos en el mundo postcolonial contribuyeron a transformar la asistencia en
una tarea que involucra a muchos paises (Kent 1987).

Hay una historia detras de este proceso, una historia que arranca en la década
de los afios setenta. En ese entonces, una ola de institucionalizacion y
“expertizacion” recorrié los organismos internacionales y las organizaciones
asistenciales. EI nimero de los actores crecié. Desde entonces se ha intentado cier-
ta coordinacion de las acciones, lo que no parece tener facil solucién (Kent 1987).

Al principio era usual que la asistencia internacional, especialmente en cuanto
a viviendas de emergencia, se basara en la aplicacion de alta tecnologia. Casas
prefabricadas o refugios de material sintético venian ya con instalaciones sanita-
rias o eléctricas incluidas, pero en las zonas afectadas no habia saneamiento ni
redes de cables. En varios andlisis de casos se demostré que las condiciones locales
no eran tomadas en cuenta: mano de obra local y tipos de vivienda habituales
hubieran resultado mejores y més baratas. Tanto los envios de asistencia extranje-
ra como los planes locales de reconstruccién apostaban a modernos tipos de vi-
vienda “occidentales”, lo que obligaba a la poblaciéon local a adoptar nuevas for-
mas de vida con la consiguiente confusion cultural, dificultades para el trabajo y
empeoramiento econémico.

La distancia entre las necesidades de los damnificados y los planes centralistas
de reconstruccion fue enorme luego del terremoto y los deslizamientos de Huaraz,
Peru, en 1970. Margo Savag caracteriza la reconstruccién como “una mentira, ape-
nas algo mas que una concesion a la conciencia de las lejanas organizaciones de
asistencia, que habian enviado el dinero de sus contribuyentes como ayuda al ex-
terior”. La burocracia de Lima decidié que las casas dafiadas —pero no derrui-
das— serian objeto de demolicién, sin considerar los puntos de vista de los damni-
ficados acerca de posibles restauraciones. Todo acab6 con la formacién de extensos
rancherios irregulares en espera de nuevas casas, las que, varios afios mas tarde,
aun no habian sido construidas (Savag 1979).

El articulo de Jorge P. Rozé incluido como apéndice en este libro, muestra clara-
mente que, pese a discusiones e investigaciones que demuestran sus falencias, la con-
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fianza en soluciones tecnocraticas y burocraticas no ha perdido fuerza; es mas, proba-
blemente, bajo determinadas circunstancias, se haya reforzado. También Fernando
Francia y Gabriela Cob desarrollan estos aspectos, especialmente la relacion entre pla-
nes de reconstruccion, disminucion de la vulnerabilidad y planes a largo plazo.

En la década del 70, los estudios acerca de viviendas seguras llevaron a apre-
ciar mejor los métodos de construccion tradicionales. Si se consideraba que una
casa segura eraaquella construida segun la tecnologia de los paises industrializados,
en la gran mayoria de todas las construcciones del planeta las normas de seguri-
dad vigentes serian imposibles de aplicar. Esto llevé a una discusién acerca de
tecnologias alternativas, acoplada a la investigacion sobre catastrofes.

Las organizaciones de asistencia Oxfam y World Neighbors presentaron junto
a la consultora Interfect un programa de reconstruccion en una conferencia en
Estambul en 1977. El programa, basado en experiencias en la India, Africay Nica-
ragua, constaba de medidas sencillas para mejorar —a bajo costo— las técnicas de
construccion tradicionales. Los técnicos construirian casas modelo y permitirian
que la poblacion local fuera apropiandose, a su ritmo, de las innovaciones introdu-
cidas. Puesto que la mayoria de los habitantes de los paises pobres levanta sus
propias viviendas, los damnificados quedaban asi comprometidas con el proceso
de reconstruccion. El material necesario para construir un refugio podia y debia
ser usado, posteriormente, para una casa de emergencia la que, a su vez, seria poco
a poco transformada en vivienda permanente (Davis 1979).

En el contexto latinoamericano, la Cruz Roja colombiana tiene como politica
proporcionar un absoluto minimo de asistencia en una primera instancia, y acre-
centarla mas tarde segln la demanda de los afectados. Por ejemplo, ante la necesi-
dad de viviendas de emergencia, en vez de instalar un campamento completo se
entregan simples toldos. Recién en una segunda etapa, y siempre que las victimas
asi lo requieran, se proporcionaran otros materiales (Arellano 1997).

Una visién antropoldgica renovada puso en tela de juicio la asistencia: in-
troducir modelos culturales extrafios, costumbres o mercaderias de la sociedad
de consumo podria tener efectos culturales destructivos a largo plazo, lo que
debia ser tenido en cuenta. La investigacion mostro los altos costos y la baja efec-
tividad de la asistencia y una visidn antropoldgica renovada la puso en tela de
juicio: introducir modelos culturales extrafios, costumbres o mercaderias de la so-
ciedad de consumo podria tener efectos culturales destructivos a largo plazo, lo
que debia ser tenido en cuenta. En algunos casos, la poblacion afectada habia teni-
do acceso a bienes de consumo anteriormente inalcanzables, codiciados debido a
su carga de prestigio internacional. El regreso a la normalidad implicaba la pér-
dida de ese acceso y por lo tanto frustracién. También se notaron cambios de
habitos alimenticios, ya que con la asistencia llegaron productos de los que la
poblacién no quiso posteriormente prescindir —por ejemplo, copos de cerea-
les—, generandose asi una corriente de importacion.

En todo caso, en décadas pasadas, la ayuda para el desarrollo y el crecimiento
econdmico gozaban de mayor prioridad que la asistencia. Hasta entonces, lo usual



José da Cruz 49

habia sido que cada pais se hiciese cargo de su propia recuperacion. A partir de
algunos grandes desastres en paises pobres —que atrajeron la atencion internacio-
nal— esto dejé de ser obvio (Kent 1987).

Otro factor que colabord para la internacionalizacion y el crecimiento de laayuda
exterior fue la proliferacién y evolucion de las organizaciones no gubernamentales
(ONG). Estas organizaciones habian crecido en nimero y eficiencia en la Segunda
posguerra, preocupadas fundamentalmente por la reconstruccion de Europa. Una
vez reconstruida Europa, a mediados de los sesenta, su acrecida capacidad se vol-
¢6 a la cooperacion internacional con las ex colonias y los paises “en vias de desa-
rrollo”. La conviccidn de que el desarrollo debia articularse con la prevencion, su-
mada a la ocurrencia de desastres masivos en paises pobres y a la difusion global
gue de estas situaciones comenzé a hacer la television, dio como resultado la
“globalizacion” de la ayuda.

Sumando las actividades de Cruz Roja, de varios 6rganos de las Naciones
Unidas y de centenares de ONG, pequefias o0 mayores, la década de los afios 80
mostré el gran potencial organizativo disponible para campafias internaciona-
les. El caso de la hambruna en Etiopia fue quizéas la mayor campafia de recolec-
cion de fondos que alguna vez se realizd, incluyendo nuevas formas de accion,
tal como el ingreso del “show bussiness” al campo de la ayuda. Conciertos de
musica popular retransmitidos por redes mundiales de television iniciaron un
nuevo modelo para generar fondos solidarios. Un caso extremo fue la elevacion
del artista Bob Geldof a la categoria de “superstar asistencial”’, después de que el
musico nombrado comenz6 un concierto en Londres y vol6 en un Concorde su-
personico para cerrarlo en Nueva York, gracias a la diferencia horaria. Mayor
contraste que el de estas imagenes con las de los refugiados en los campamentos
de Etiopia, motivo de la camparia y que la television mostrd durante semanas, no
podia pedirse.

Dejemos el ejemplo anterior en el campo anecddético. Lo normal es que la
asistencia internacional entre en accion por dos motivos: uno, debido a un pe-
dido de parte del pais afectado; otro, como oferta por parte de organismos in-
ternacionales o de paises con capacidad para donaciones. Usualmente, suce-
den ambas cosas.

Entre los donantes podemos distinguir dos modalidades: aquellos que envian
todo lo que pueden, sin esperar por una descripcion detallada de necesidades —
Argentina, Japén o Alemania entre otros— y los que esperan, como Cuba, a saber
qué puede ser util.

En cuanto a la asistencia por parte de las ONG, describiremos el proceso que
sigue la mayor, la Federacion Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna
Roja. Esta organizacidn esta compuesta de sociedades nacionales independien-
tes, con su sede central en Ginebra, Suiza. Cuando ocurre un desastre, la socie-
dad nacional del pais afectado hace un llamado a la central, describiendo la si-
tuacion y solicitando la ayuda que crean necesaria. El Comité Internacional toma
contacto con otras sociedades nacionales —las que habitualmente cuentan con
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recursos disponibles— y la ayuda se coordina de inmediato. El proceso toma
unas cuarenta y ocho horas. Luego, las autoridades correspondientes y la Cruz
Roja local reciben el envio.

UNDRO, el organismo de Naciones Unidas para asistencia humanitaria, ofrece
ayuday espera la respuesta. En cuanto a las organizaciones menores las variantes
pueden ser muchas. Un rasgo comun a varias ONG es que canalizan su asistencia
por la via de filiales, en caso de tenerlas. También lo hacen en coordinacion con la
ONU u otros organismos. En el caso del terremoto en México, la ayuda lleg6 de 59
paises miembros de la ONU, de Suiza y del Estado del Vaticano. Entre otras mu-
chas organizaciones presentes estaban Caritas, Cruz Roja, la OEA, la Organizacion
Panamericana de la Salud, la UNESCO y la FAO. Las condiciones de funciona-
miento de esta intrincada red de asistencia son analizadas en el capitulo dedicado
a los medios de comunicacion.

La coordinacion entre donantes, desde grandes instituciones internacionales
hasta pequefias ONG, ha demostrado ser un problema dificil. La variedad de orga-
nismos lleva a confusion, duplicacion de tareas y desperdicio de recursos. Para
comenzar, en las mismas Naciones Unidas hay una plétora de organismos que,
aparte de UNDRO, ofrecen asistencia humanitaria. EI Alto Comisariado para los
Refugiados ha incluido también este aspecto en sus cometidos, asistiendo no sola-
mente a refugiados. También el Programa de Naciones Unidas para el desarrollo,
UNICEF o el Programa Mundial de Alimentos, han puesto en marcha operaciones
de asistencia humanitaria.

En 1992 se cred el Departamento para Asuntos Humanitarios de Naciones Uni-
das, con el objetivo explicito de mejorar la coordinacién de los diversos organis-
mos, pero “no ha conseguido desarrollar esa funcién convirtiéndose en una agen-
cia mas entre otras y no consiguiendo ejercer el liderazgo que hubiera necesitado
para desempenfar su tarea” (Rey 1999).

También en 1992 entr6 en funciones la Oficina Humanitaria de la Unién Euro-
pea (ECHO). La Union Europea es el principal donante tanto de asistencia huma-
nitaria como de fondos para el desarrollo. La fundacion de ECHO fue un paso
hacia la coordinacion organizativa. “Una de las caracteristicas fundamentales de
ECHO es que no es solo una agencia de financiacion, aunque financie en gran
medida a las agencias de Naciones Unidas, la familia de Cruz Rojay las ONG, sino
gue en muchas ocasiones ha ejercido un cierto papel coordinador entre los donan-
tes y entre éstos y las organizaciones del terreno” (Rey 1999).

En 1995, en Madrid, se efectué la reunion de la Cumbre Humanitaria, para
unificar criterios y esfuerzos entre donantes y ONG, con escasos resultados. Al afio
siguiente, la Union Europea adopté un Reglamento de ayuda humanitaria, el cual
ha “permitido consolidar la accién /.../ dotandola de la base juridica y de la capa-
cidad material y técnica necesarias para abordar su labor” (idem).

Otro intento de unificar criterios, esta vez entre las organizaciones no guberna-
mentales, es el Codigo de conducta relativo al socorro en caso de desastre, pro-
puesto por la Federacion de Cruz Roja en 1995. La importancia de este documento
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reside en que en él se clarifican una serie de conceptos relativos a desastres y asis-
tencia y se dan criterios de accion. Otras ONG como Oxfam o Action Aid también
lo han impulsado y mas de 170 organizaciones lo han hecho suyo, ratificandolo
(idem).

En muchas organizaciones no gubernamentales se ha comprobado que el
nuamero y el compromiso de los miembros —y por tanto su fuerza— disminu-
yen, a pesar de que el nimero de las mismas aumenta. Es comln que se creen
ONG especificamente para asistir a victimas de desastres, o que adopten este
objetivo entre sus tareas. A este cuadro de debilidad y dispersién de esfuerzos
debe sumarse otro factor: en muchos paises, ricos o pobres, estan cambiando
las reglas de la relacion ONG - Estado. El Estado regula su accionar, por un
lado, y por otro condiciona la ayuda oficial a las mismas. En cierto modo puede
percibirse una tendencia a sumar fuerzas entre organizaciones pequefas y a
afianzar posiciones entre las mayores, tendencia acentuada por la
profesionalizacién del voluntariado.

Ante este panorama de centralizacion y reorganizacion, no es aventurado sos-
tener que la asistencia pasa por una crisis de transformacién. El Estado donante
apuesta a relacionarse con las organizaciones mayores y a colaborar con los orga-
nismos de ayuda multilateral, como los de la ONU o la Unién Europea. La solida-
ridad ciudadana se transforma en un factor politico y econémico y pierde su con-
dicion —aparente— de relacion simple y directa, a medida en que mas medios se
canalizan por la via de grandes organismos.

Tal como se detalla mas adelante, recibir asistencia en caso de desastres depen-
de de muchos factores. Buenos y eficientes canales diplomaticos son uno de ellos, y
en este caso no podemos descontar la intencionalidad politica de receptores y do-
nantes. La existencia de organizaciones locales conectadas a la red mundial de
ONG puede ser de importancia decisiva.

Que el desastre llegue al conocimiento publico gracias a los medios de comuni-
cacion, parece ser sin embargo la precondicion mas importante. Puesto que el de-
sastre no tiene abogados mientras no se produce, el acople entre politicas de asis-
tencia para el desarrollo y politicas de prevencion —necesariamente un rasgo de la
planificacion en tiempos normales—, esté lejos de ser respetado. Pese a la creciente
conciencia de que es necesario “ayudar a la ayuda”, ésta, en general, sigue reco-
rriendo los carriles acostumbrados y los problemas de coordinacion, culturales,
politicos y antropolégicos que implica, estan lejos de ser discutidos y comprendi-
dos con claridad.

Otros aspectos probleméaticos

Toda ayuda internacional puede ser interpretada como una transferencia de
productos, tanto materiales como culturales; no s6lo comprende articulos, sino ca-
pital, técnicas y valoraciones. Es, en su mayor parte, una transferencia desde los
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paises ricos y las organizaciones intergubernamentales o0 no gubernamentales con
buenos recursos, a regiones pobres y en situacién calamitosa. Como los desastres,
segun la estadistica, se vuelven mayores y afectan a mas personas, el volumen de
laayuda también crece. Al mismo tiempo, el proceso econémico actual —injusticia
creciente, especulacion, monopolio de recursos— reduce las posibilidades de do-
nacion de paises u organizaciones de potencial mediano. Asi, los donantes mas
poderosos marcan los criterios; cuanto menos fuentes de donacion, mayor depen-
dencia sufriran quienes necesiten los donativos.

Otro factor a tener en cuenta es que el ofrecimiento de asistencia tiene un enor-
me potencial como propaganda, relaciones publicas e influencia diplomatica. Los
medios de masas suelen mostrar a los mismos grandes actores —de imagen esta-
blecida y reconocible por el publico— en todas las situaciones de desastre. Detras
de los aspectos humanitarios visibles —y por qué no sinceros— existen también
motivos y condicionantes politicas, religiosas, diplomaticas o econémicas. Un no-
torio ejemplo: hace un par de afos, los EE.UU. condicionaron la asistencia
alimentaria a Corea del Norte. Para recibirla, el pais debia firmar un tratado de paz
con Corea del Sur. El tan comentado plan Marshall implicaba como
contraprestacion, entre otras cosas, la instalacion de oficinas de inteligencia en los
paises receptores, condicion que por ejemplo la URSS no aceptd. No basta con la
buena voluntad: la asistencia es un problema politico, moral y de logistica con
muchas puntasy, en caso de ser internacional, un asunto de mas peso diplomatico
y econémico que lo que parece en primera instancia.

Aparte de las sutilezas diplomaticas y politicas, aparte de la demostracion
de solidaridad que significan, las masivas operaciones de asistencia son ac-
tualmente cuestionadas por su falta de efectividad. Segun la visién dominan-
te, los desastres son excepciones y por lo tanto la ayuda es mayoritariamente
puntual y de corto plazo. La vision de los damnificados como “victimas tra-
dicionales” lleva a que en general dominen las prioridades del donante y no
las de los necesitados.

El caso mexicano nos servird como ilustracién. La noticia del terremoto tuvo
gran repercusion mundial. Dos dias después estaban presentes brigadas de rescate
de Francia, Holanda, Alemania Occidental, los EE.UU., Canada y Suiza, y arriba-
rian luego mas brigadas como las de Guatemala, Honduras y del cuerpo de bom-
beros de Barcelona. Durante la primer semana de la emergencia llegaron también
centenares de toneladas de material y el flujo de vuelos con ayuda continuaria
posteriormente. Asimismo se hicieron presentes jefes de Estado, expresando su
solidaridad.

Las brigadas gozaron de enorme atencion por parte del publico y la prensa.
Algunas venian acompafiadas de periodistas, cuyos informes, segin fuentes
mexicanas, reflejaron casi exclusivamente las acciones de sus compatriotas. En to-
tal llegaron 1141 brigadistas de 19 paises, a quienes hubo que atender, alojar y
minimamente orientar, una pesada carga para los funcionarios mexicanos ya muy
exigidos por la situacién. Ademas, ponia sobre el tapete delicadas cuestiones di-



José da Cruz 53

plomaéticas, ya que México no queria rechazar la ayuda, pero tampoco aparecer
ante la opinion publica mundial como un pais dependiente.

Ocurrieron incidentes entre algunos extranjeros que consideraban que las co-
sas no se estaban haciendo bien, y las autoridades locales a cargo del rescate. Fue-
ron muy comentados, y ademas originaron declaraciones diplomaticas y desmen-
tidos cruzados y contradictorios. Algunas brigadas traian consigo equipamiento
especializado de alta tecnologia: 154 perros entrenados para descubrir victimas
bajo los escombros, detectores de ultrasonido, sondas de fibra éptica, vehiculos
propios, visores electronicos. El contraste con los equipos mayormente improvisa-
dos de los rescatistas locales era muy evidente, mas alin porque los medios de
comunicacion lo resaltaban todo el tiempo.

Si bien la intencidn detras del envio era loable y las brigadas lograron rescatar
a 80 personas y 250 cadaveres de debajo de las ruinas, una mejor preparacion local
hubiese sido mucho mas efectiva. Por otra parte, el envio de una brigada es una
operacion de alto costo —los franceses, por ejemplo enviaron 400 personas— y
podria pensarse que también se justifica como una buena oportunidad de entrena-
miento en la practica. Pensandolo a largo plazo, ese dinero podria invertirse con
mas redituabilidad en programas locales de preparacion. Es posible que, dada la
internacionalizacién y las posibilidades técnicas actuales, sigan participando bri-
gadas extranjeras en desastres similares, y un atento estudio de la experiencia mexi-
cana daria a las autoridades competentes una oportunidad de prepararse para re-
cibirlas. En México, no todas las fuentes opinaron que la accién de los brigadistas
habia sido cien por ciento positiva.

En cuanto a la asistencia en forma de productos, éstos llenaron varios depdsi-
tos y obligaron a crear una estructura logistica especial para su distribucion y,
como en tantos otros desastres, la utilidad de muchos de ellos dejé dudas. La
solidaridad internacional fue imponente, y el pueblo mexicano sinti6 la empatia
y el apoyo que se le dispensaban, pero como expreso la periodista Marta Robles
(en Excélsior 25-9-1985) México hubiera podido suplir la demanda extraordina-
ria causada por el desastre si el gobierno hubiera ordenado a la industria y al
comercio hacerlo.

Por otra parte “/.../ la convergencia de materiales excedié en mucho las nece-
sidades de las victimas, y en su mayoria const6 de items innecesarios o inutiles.
Esto creo serios problemas de recoleccion, distribucion y almacenamiento. Por ejem-
plo, llegaron grandes cantidades de material médico, a pesar de que no habia esca-
sez de medicinas en Ciudad de México. /Vestimentas/ llegaron en cantidades
masivas, pero algunas no eran utilizables en un pais subtropical como México. Un
deposito estaba practicamente lleno de zapatos que correspondian solamente al
pie derecho” (Dynes y colaboradores, 1990).

Mencionamos anteriormente que estos problemas ya habian sido advertidos
hace cincuenta afios. Para que no queden dudas de su actualidad, a quince afios
del terremoto en Ciudad de México, siguen sucediendo. Un articulo de Reed
Abelson en The New York Times del 29 de junio de 1999, comenta que en la ayuda
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enviada a los refugiados albano kosovares habia toneladas de medicinas inservi-
bles. Mientras el personal médico se desesperaba por la falta de jeringas
hipodérmicas, penicilina e insulina, se hallaron en muchos paquetes cosas tales
como inhaladores para dejar de fumar, donados por compafiias que asi se libera-
ban de pagar impuestos. La ayuda llegé en cantidad, pero la Organizacion Mun-
dial de la Salud estim6 que entre un tercio y la mitad de lo enviado era, en princi-
pio, inatil. Quedara juntando polvo en algin deposito hasta que el gobierno local
tenga que destruirlo, pagando los costos. Las compariias se defendieron de estas
acusaciones con argumentos de que todo se necesita, que las autoridades locales
de salud habian aprobado los envios, que la gran mayoria de los productos cu-
brian urgentes necesidades.

Medicinas vencidas o inatiles son un problema delicado para los receptores
de asistencia. Son consideradas residuos quimicos y deben ser conservadas y
destruidas en condiciones especiales. En Croacia, por ejemplo, las donaciones de
productos médicos inservibles, durante y después de la guerra, se estiman en
700 toneladas incluyendo el peso de las empaquetaduras. El costo de su destruc-
cion serian unos tres millones de délares, que el Banco Mundial estaria dispuesto
a prestar.

En Bosnia, Armenia, Sudan y Lituania sucedieron casos similares. Esto llevo a
gue obtuvieran mayor apoyo las recomendaciones para la asistencia que la Orga-
nizacion Mundial de la Salud habia publicado en 1996, asi como el Cédigo de Con-
ducta en Desastres de la Cruz Roja, y declaraciones similares de otras organizacio-
nes. Alli se recomienda basar las donaciones en lo que realmente se necesita, figura
una lista de medicamentos que deben prioritarse y, mejor adn, si se producen lo-
calmente (NY Times)

Hay que diferenciar las necesidades locales de los aportes de la ayuda. Comun-
mente, las necesidades podrian ser satisfechas segun las leyes de oferta y deman-
da, pero eso significa, precisamente, que haya demanda, o sea, dinero para com-
prar. Muchos receptores no denuncian los perjuicios y problemas que les causan
los productos inservibles, sobre todo medicinas, por temor a no recibir mas asis-
tencia. Rendiria mas, en vez de transportar articulos para lejanos destinatarios,
aportar dinero contante y sonante que a la larga llegaria a manos de productores y
comerciantes locales, facilitando la recuperacion.

Cuando pasa laemergenciay llega el momento de la recuperacion, la asistencia
amas largo plazo involucra a los damnificados, los donantes internacionales y los
planificadores y politicos locales. Este es un proceso complejo, donde primero es
necesario identificar las necesidades y luego establecer un sistema de coordina-
cion, administracion y control de los donativos. El capitulo sobre el huracan Mitch
en Centroamérica toca también estos aspectos.

Para ilustrar la compleja estructura asistencial que entra en accion, reproduci-
mos el esquema de relaciones necesario para que algunos damnificados mexica-
nos recibieran asistencia de la Federacion internacional de la Cruz Rojay la Media
Luna Roja para reconstruccion de viviendas.



José da Cruz 55

Figura 4. Compleja red de contactos: México, 1985
(Adaptado de Drabek, 1989).
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El futuro de la asistencia

La red de ONG esta en un proceso de desarrollo permanente, pero hay una
marcada tendencia a que aumente el nimero de organizaciones dedicadas a la
asistencia de tipo humanitario. Ultimamente han ocurrido crisis graves, como la
guerra en la ex-Yugoslavia, pero hay también otras razones que produjeron este
aumento.

Existe un proceso de reacomodo similar al que llevo a muchas ONG a cambiar
su objetivo de asistir a la Europa de posguerra, y dedicarse a los paises pobres —el
“Tercer” mundo—. En esta nueva etapa, las ONG se pasan a la ayuda humanita-
ria. La razon, para Rey (1999) es en parte la llamada “fatiga de la cooperacion”,
tendencia visible en los paises ricos.

En vista de que luego de varias décadas los paises pobres no han logrado “despe-
gar”, los paises donantes disminuyen —en un contexto de globalizacién y achica-
miento del Estado— las partidas presupuestales destinadas a la colaboracién inter-
nacional. Hoy son menores que nunca, cada vez mas lejos de las viejas metas apro-
badas por la ONU —primero, el 1% del PBI, luego del 0,7%— y jamas alcanzadas.

Lamentablemente no se ha producido una “fatiga” paralela en cuanto a las
exigencias de amortizacion de la deuda externa ni en la aplicacion de los planes de
ajuste estructural impulsados por los mismos paises donantes a través del Fondo
Monetario, el Banco Mundial, ni en la falaz liberacion de trabas comerciales y el
establecimiento de reglas sesgadas en la Organizacién Mundial de Comercio.

Otra razon por la cual algunas ONG cambian el rumbo es que en el seno de la
Unidn Europea han surgido mejores posibilidades para financiar la ayuda huma-
nitaria. El creciente mercado de la asistencia cuenta ahora con la posibilidad de
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financiar proyectos al 100% con fondos oficiales, en vez de contar con la habitual
colaboracion gubernamental de entre el 50 y el 80% del monto del proyecto.

Ademads, los gobiernos europeos vuelcan cada vez mas capital a las grandes
instituciones internacionales de asistencia, de la ONU como de la Unién, lo que
aumenta las posibilidades de las ONG para conseguir dinero. Esto provoc6 —sos-
tiene Rey— que las intenciones de las ONG pasadas al bando de la ayuda humani-
taria variaran desde serios andlisis y reflexiones previas sobre la vinculacién entre
desarrollo y asistencia, hasta simple especulacién. El hecho “se ha prestado a todo
tipo de oportunismos y de orientacion del trabajo de las ONG en funcion de los
parametros de financiacion de los donantes y no de un analisis propio e indepen-
diente” (Rey 1999).

Una hiperespecializacion en ayuda humanitaria ha llevado a algunas organi-
zaciones a prescindir de los contextos del desastre, “con una vision muy estrecha
de su accién y con un planteamiento muy asistencialista que circunscribe su traba-
jo alaemergencia sin relacién alguna con las causas que la provocan ni con lo que
suceda después” (Rey 1999).

Otro factor coadyuvante es la desconfianza en el “desarrollo”, lo que favorece
los proyectos de realizacion inmediata. En operaciones de corto alcance es facil
obtener un resultado visible y comprobable a los ojos de los medios de comunica-
cion y por tanto de la opinién publica, quien en Gltima instancia aprueba o des-
aprueba la asistencia. Estas tendencias internacionales fomentan inequivocamente
la accion posterior el desastre, en detrimento de la asistencia para prevencion o
para un desarrollo local sustentable.

La falta de cooperacién entre las ONG del Norte rico y del Sur pobre, tampoco
favorece la relacion entre desarrollo y prevencién de desastres. Las ONG del Sur
no han sido en general integradas como contrapartes. Tampoco la capacidad orga-
nizada de las poblaciones receptoras de ayuda es tomada en cuenta para participar
en proyectos de asistencia o en las mismas operaciones humanitarias. “En algunas
situaciones de emergencia compleja y en situaciones de conflicto, esta ausencia
puede ser explicable, pero la generalizacién que se ha producido en la practica de
la ayuda humanitaria no lo es. Este es sin lugar a dudas uno de los retos mas
importantes para las ONG del Norte en los préoximos afios” (Rey 1999).

El panorama de la asistencia no es ajeno a la realidad general. Los cambios de
las Ultimas décadas han transformado al mundo, tanto a los Estados como a las
ONG o las organizaciones internacionales, sometiéndolas a nuevas reglas de jue-
go. El llamado “mercado” esta cobrando mayor importancia como proveedor de
servicios tradicionalmente a cargo del Estado, tales como educacion, asistencia mé-
dica o sistemas de prevision jubilatoria. Es decir, los servicios del bienestar social
se transforman en productos y si el bienestar es un producto, también pasa a serlo
la disminucion de la vulnerabilidad.

Inevitablemente, también las ONG estan enfrentadas a esta evidencia. La ayu-
da humanitaria aguda, de programas a corto plazo, ha crecido y sigue creciendo
como sustituto de la averiada red de seguridad social y se espera, explicitamente,
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tanto en el mundo rico como en el mundo pobre, que sea la accién voluntaria quien
suministre esos servicios.

En muchos paises existe un proceso de tercerizacion, donde el Estado conside-
raa las ONG como proveedores alternativos de servicios contratados. De acuerdo
a las leyes del mercado, las ONG compiten entre ellas y con compafiias privadas
por estos contratos, y existe una tendencia notoria hacia la profesionalizacion del
voluntariado.

La profesionalizacion significa que se contratan voluntarios-funcionarios para
gue las experiencias adquiridas en el trabajo de solidaridad no se pierdan, y para
gue aumente la eficacia. En la medida en que los voluntarios también necesitan
tener uningresoy que el desarrollo del trabajo de las ONG se va profesionalizando,
el recambio de voluntarios significa una pérdida de capacidad y conocimiento acu-
mulados. Dos clases de voluntariado estan surgiendo: una, de accion puntual, pe-
riddica, periférica, a medio camino entre donantes publicos y miembros activos en
la medida de su disponibilidad de tiempo y energias; otra, profesional, permanen-
te, desde adentro de la organizacién y, por logica, en posicion dirigente.

Esto es visible sobre todo en los paises ricos, donde el apoyo estatal y la capaci-
dad econdémica de los donantes permiten con mayor facilidad contratar funciona-
rios. La experiencia organizativa y practica, ahora profesionalizada, da otra dimen-
sion al trabajo de las ONG. Un organismo de direccion propone lineas politicas y
proyectos y, en el mejor de los casos, algun tipo de 6rgano de democracia directa,
como podria ser una asamblea general, las apoya o discute. No estamos lejos de los
rasgos que caracterizan a una sociedad anénima.

El papel de las direcciones de las ONG también se ha visto enormemente refor-
zado debido al proceso de su integracion al trabajo de las Naciones Unidasy de los
gobiernos nacionales, como organismos de consulta y control. Un fuerte impulso
provino de la participacion en los foros paralelos a las grandes conferencias de la
ONU durante los afios 90, como las “cumbres” de Rio, Beijing o Copenhague. Para
muchos criticos, ésto ha llevado a compromisos y a cooptacion, mediante la inte-
gracion de las ONG como consultoras, referentes o inspectores del trabajo de la
administracién publica. Se estan neutralizando asi los esfuerzos de crear politicas
alternativas.

La nueva calidad de muchas ONG se refuerza por las regulaciones estatales de
su actividad que han surgido, por poner dos ejemplos de América Latina, en la
legislacion de Chile o Bolivia y es expresion de una tendencia mundial. Esto las
obliga a aceptar normas y estandares preestablecidos similares a los que rigen para
otros emprendimientos privados o publicos. Una manera de enfrentar las exigen-
cias es la adopcién de codigos de conducta propios, como el citado de Cruz Roja,
que incluyen capitulos referidos a la evaluacion de la calidad de la asistencia y
tienden a que las ONG de algtin modo se autorregulen.

Otro paso hacia la autoregulacion es el establecimiento de medidas para la ca-
lidad asistencial. La calidad asistencial garantizaria un estandar minimo en cuatro
rubros béasicos de asistencia humanitaria: agua y saneamiento, nutricién y seguri-
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dad alimentaria, administracion de refugios y albergues, y servicios de salud.

El proyecto Esfera, internacional e interorganizacional, trata de estos aspectos.
Se esta desarrollando desde 1998 por la Cruz Roja, ONG dirigidas por el Comité de
Gestiodn de Asistencia Humanitaria, la red InterAction de EE.UU., el grupo VOICE
de organismos que trabajan con la Unién Europea, organismos de Naciones Uni-
das y gobiernos donantes interesados.

En algunos paises europeos se ha considerado la posibilidad de implantar un
ombudsman o procurador para que tome a su cargo el control de la asistencia
humanitaria y que ésta se haga de acuerdo a los principios éticos y organizativos
gue las mismas organizaciones internacionales y nacionales han adoptado. La
contracara de esta iniciativa es el hecho de que las ONG principales, como dijimos,
van en camino de la autoregulacién y buscan controlar su propio trabajo de acuer-
do a criterios de calidad que las organizaciones han aceptado por consenso.

En cuanto a las relaciones con las ONG del Sur es un dilema el hecho de que, si
éstas se potencian gracias a sus contrapartes del Norte —capaces de brindar asis-
tencia debido a la asimetria en la disponibilidad de recursos de todo tipo— las
ONG del Norte perderian en parte su papel actual, lo que las obligaria a una re-
flexion sobre si mismas. Este aspecto ideoldgico no esta en el orden del dia del
debate publico.

Existe el riesgo de que las ONG del Norte queden ligadas a grandes organiza-
ciones intergubernamentales, como su brazo ejecutor. El papel de las ONG del
Norte no es tan claro ni tan aceptado por otros actores sociales. También aqui rigen
leyes de mercado. Actualmente, y en especial después de la intervencion en Kosovo,
las Fuerzas Armadas estan cobrando claros protagonismos en campos hasta ahora
reservados a las ONG. Incluso, por ejemplo en Suecia, se habla de crear “batallo-
nes verdes”, fuerzas de rapida intervencion ante desastres ecoldgicos, tanto en el
plano nacional como internacional, bajo mandato de la ONU.

El plano general de esta discusion quedaria definido por dos ejes. Un eje conec-
ta cuestiones relativas a la soberania, tanto de los Estados necesitados de asistencia
como de las mismas ONG asistenciales. Otro eje une la asistencia, la prevenciony
el desarrollo social —componentes de un medio mas seguro y favorable a la vida
humana—con la problematica de la brecha abierta entre los escasos recursos para
cooperacion y la creciente deriva de medios para acciones puntuales.

En estos Gltimos parrafos hemos utilizado material extractado de varios articulos de
la Revista Internacional de la Cruz Roja, que puede consultarse en www.icrc.org/
icrcspa.nsf/. Es interesante también el repaso de los informes anuales The Reality of Aid,
editados por un conjunto de ONG. Asimismo, la OECD presenta estadisticas y analisis
sobre el tema en www.oecd.org/dac/htm/dacstats.htm. El informe anual de la UNDP
sobre desarrollo humano puede consultarse en www.undp.org/undp/hdro/98.htm. Otras
fuentes sobre instituciones de la ONU son la revista de la FAO www.fao.org/review/
Reviewe.htm y los sitios electrénicos de organismos como UNDRO o ACNUR. Para
revisar opiniones de las ONG, un buen sitio de partida es www.idealist.org/IS/
org_search.html.
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Resumen

Estd demostrado que los damnificados emprenden de inmediato la recupera-
cion, pero aiin predomina entre el publico y en muchas instituciones el mito de
que quedan paralizados, son pasivos, inspiran lastima y necesitan cualquier clase
de ayuda.

Esto deriva de muy cimentados mitos sobre los desastres, que condicionan ne-
gativamente la mayoria de las operaciones de emergencia y asistencia. Considerar
a las victimas como seres segregados, anormales, en situacion de inferioridad, co-
labora con el mondlogo tecnocratico: lo anormal es cosa de especialistas.

Estrechamente ligado al tema de las victimas esta el de la asistencia. Lo usual
hasta los afios sesenta o0 setenta era que cada pais se hiciese cargo de su propia
recuperacion. Mejores transportes y comunicaciones contribuyeron a internacio-
nalizar la asistencia. Otro factor fue la proliferacion y evolucién de las organizacio-
nes no gubernamentales (ONG).

En todo caso, la ayuda para el desarrollo econdmico gozaba de mayor priori-
dad que la asistencia. Hoy, la situacién se ha revertido y la cooperacion es minima,
mientras aumenta la asistencia humanitaria.

La red de asistencia es intrincada y sus condiciones de funcionamiento depen-
den de motivos politicos, religiosos, diplométicos y econdmicos. Existen grandes
dificultades de coordinacidn tanto entre instituciones internacionales como entre
las ONG. La variedad de organismos lleva a confusidn, duplicacién de tareas y
desperdicio de recursos.

El desastre no tiene abogados mientras no se produce. Que llegue a cono-
cimiento publico parece ser la precondicién para que la asistencia internacio-
nal se ponga en marcha. Esto sucede generalmente gracias a los medios de
comunicacion.

Una cosa son las necesidades y otra los aportes. Muchas veces las necesidades
podrian ser satisfechas segun las leyes de ofertay demanda. Esto implica que haya,
demanda, o sea, dinero para comprar. Una asistencia muy adecuada seria que los
damnificados dispusieran de dinero que llegara a manos de productores y comer-
ciantes locales, facilitando la recuperacién.

Hay una marcada tendencia a que aumente el niUmero de organizaciones dedi-
cadas a la asistencia humanitaria. La razon es, en parte, la llamada fatiga de la
cooperacion: las metas de la ONU para la cooperacion internacional estan cada vez
mas lejanas y los gobiernos vuelcan capital a grandes instituciones internaciona-
les. Aumentan asi las posibilidades de las ONG de conseguir fondos para proyec-
tos humanitarios. Esto favorece intervenciones puntuales y estereotipadas, de efectos
muy limitados para la prevencion y planificacion.

Hay urgencia por obtener resultados rapidamente y justificar asi la accion ante
los ojos del publico. La capacidad organizativa de las poblaciones receptoras de
ayuda no es tomada en cuenta, lo que solamente en situaciones muy complejas
puede ser explicable.
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Las ONG compiten entre si y con compafiias privadas por proveer, bajo contra-
to, servicios de ayuda humanitaria. Es fuerte la tendencia a profesionalizar el
voluntariado, sobre todo en paises ricos. El papel de la direccién de las ONG se ha
visto enormemente reforzado. Estas se estan integrando al trabajo de las Naciones
Unidas y de los gobiernos nacionales como organismos de consulta y control.
Muchos criticos sefialan el riesgo de caer en compromisos y cooptacion.

La nueva calidad de empresa tercerizada de muchas ONG se reafirma en las
regulaciones estatales de su actividad. Una manera de reaccion a estas exigencias
ha sido la adopcion de cédigos de conducta asistencial.

En cuanto a las relaciones entre las ONG del Norte y el Sur, éstas estan condi-
cionadas por la asimetria en la disponibilidad de recursos. Las ONG del Norte
acentudan sus lazos con las grandes organizaciones intergubernamentales, y en ge-
neral no contribuyen a potenciar a sus contrapartes del Sur.

Algunas conclusiones:

e Es necesario reconsiderar la extendida concepcion de la victima como un
ser indefenso. Los mitos sobre los desastres son muchos y se niegan a morir, y
favorecen una interpretacion tecnocratica de la asistencia y la recuperacion.

e Laasistencia internacional es erratica, puntual y por lo general poco efec-
tiva. Cada comunidad deberia contar con sus propios medios para enfrentar
un desastre, una utopia en el modelo de organizacion social imperante, pero
Unica garantia de una recuperacion segun las reales condiciones e intereses de
los afectados.

e La prevencion, un desarrollo social democratico y respetuoso de las
condicionantes naturales y, en ultimo lugar, posibilidades de asistencia, son los
tres cimientos de un medio mas seguro y favorable a la vida humana. La brecha
entre la escasa disponibilidad de recursos para planes de cooperacion internacio-
nal y el creciente apoyo a las emergencias va en detrimento de todo proceso a
largo plazo.

e A partir de su integracién a las estructuras diplomaticas y politicas de la
ONU y los Estados como garantes, testigos y a veces brazo ejecutor, esta cambian-
do el caracter de muchas ONG. Hay una tendencia hacia la profesionalizacion de
la ayuda humanitaria, criticada por muchos. También es evidente la asimetria de
las relaciones entre ONG del Norte rico y del Sur pobre.

Tareas posibles:

e Acorto plazo, combatir los mitos existentes sobre desastres, en especial aquél
sobre la pasividad de las victimas; llevar al debate publico la evidente relacion
entre un desarrollo sustentable y la disminucion de riesgos para los habitantes.

e A mediano plazo, revisar el papel de la asistencia internacional en los pro-
cesos de recuperacion; reafirmar la necesidad de contar con recursos locales para
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llevar adelante estos procesos; reflexionar sobre las relaciones entre las ONG, los
Estados y los organismos internacionales, especialmente en cuanto a codigos de
conducta y criterios de calidad de asistencia.

e A largo plazo, intentar revertir la tendencia internacional de apoyar las ac-
ciones puntuales en detrimento de los proyectos de cooperacién para el desarrollo;
reivindicar el derecho de los afectados a decidir con mayor incidencia sobre el
proceso de recuperacion; establecer una relacién mas igualitaria entre las ONG del
Norte y del Sur.






Recuperacion,
vulnerabilidad
y contextos
del desastre

La comprensién de lo acontecido en un desastre recién adquiere su real dimen-
sién cuando la sociedad afectada comienza a superar el primer impacto. Entonces
gueda establecido con claridad el caracter del desastre como un “hecho geografico
total” —en palabras de Daniel Dory— que toca todos los aspectos: fisicos, huma-
nos, infraestructurales, politicos y econdmicos. Muchos procesos han sido investi-
gados local e internacionalmente, y quedé claro que a pesar de su unicidad mues-
tran un conjunto de acciones sociales similares.

La recuperacion nunca logra conformar a todos ni es facil de llevar a cabo:
conflicto y drama son componentes inevitables del desastre, pues desafia todos los
aspectos de la normalidad. Se alza el tono del debate y, en una atmésfera de
excepcionalidad, las autoridades aprueban nuevas leyes y directivas para enfren-
tar la emergencia.

El desastre lesiona los intereses de muchos grupos y éstos tienen necesidades y
puntos de vista propios. Las autoridades deben tenerlos en cuenta, lo que se refleja
en el establecimiento de prioridades, es decir, mediante una eleccion de las accio-
nes, la adjudicacién de recursos y los objetivos a lograr. Todos estos factores son
objeto de decision politica.

Los dafios sufridos dependen de los riesgos a que habia estado sometida la
poblacion afectada y también de sus posibilidades de recuperacion, es decir, de su
vulnerabilidad. Estos conceptos son de origen cultural y como todo lo cultural,
discutibles. Asi sucedi6 , por ejemplo, en los casos de las inundaciones periddicas
en el Chaco y ante los dafios que dejo el huracan Mitch, tal como figura en los
capitulos correspondientes. En toda discusion, alguna corriente de opinidn se asig-
na el privilegio de formular qué sera considerado un problema a resolver. Ldgica-
mente, quien define un problema dominara la opcién de proponer una respuesta;
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guien propone la respuesta cuenta con grandes probabilidades de ver sus aspira-
ciones contempladas.

Los grupos que se destacaran seran los mismos que habitualmente opinanenel
debate social a los cuales se sumaran posibles agrupaciones nuevas, formadas como
reaccion ante la problematica puntual del desastre. En otras palabras, los actores
sociales y politicos que se destacan en la situacion del desastre son mayoritariamente
los mismos que siempre hacen oir su voz. Quienes reaccionan con mayor firmeza,
claridad y recursos de poder ante la confusién y complejidad del desastre defini-
rén, en parte, el curso de las acciones de reconstruccion. La asistencia y la recons-
truccion no son procesos tan objetivos ni neutrales, sino que dependen de decisio-
nes tomadas a muchos niveles, segun las pautas ya marcadas en la normalidad
(Pavlak 1988).

El camino hacia la normalizacion

El libro Reconstruction Following Disasters (Haas, Kates y Bowden 1977) presen-
ta el andlisis de cuatro procesos de recuperacion y reconstruccién. El objetivo de
los autores fue crear un modelo de estos procesos. Segun este modelo, pueden
distinguirse tres etapas:

e Emergencia

e Restauracion

® Reconstruccion

...y una cuarta etapa de reconstruccion a largo plazo, confundida ya con la pla-
nificacién, donde se inician proyectos mayores. Las etapas serian sucesivas pero,
en realidad, se desarrollan paralelamente. En cada una hallamos series de activi-
dades relacionadas entre si, a cargo de diferentes actores sociales. A cada etapa
corresponden diferentes acciones de respuesta.

e Laemergencia tiene como finalidad asegurar la supervivencia de los dam-
nificados, salvar vidas y satisfacer las necesidades humanas inmediatas.

e Larestauracion o rehabilitacion apuntaa crear infraestructuras provisorias,
asegurar la continuidad de la vida social y emparchar la normalidad.

e Lareconstruccion busca por lo menos recuperar el nivel de autosustentacion
local, anterior al desastre.

e La cuarta etapa, de nuevos proyectos, puede abarcar planes de vivienda,
monumentos conmemorativos, planificacion fisica en la zona afectada o
emprendimientos similares.

El camino de regreso a la normalidad puede ser largo, pero es regular y bien
conocido. La recuperacion da una oportunidad para mejorar la preparacién ante
desastres, asi como para impulsar politicas de desarrollo local que en situaciones
normales no habrian sido consideradas. Es una secuencia de acciones y procesos
ordenables por actividad, regular en sus requerimientos de espacio y tiempo. La
incidencia de estos requerimientos en el proceso se puede explicar siguiendo el
rastro de algunos hechos significativos, tal como veremos.
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La secuencia de la recuperacién dependera de la preparacion previa y de los
diferentes contextos sociales existentes, por ejemplo, del desarrollo econémico, los
dafios sufridos, los recursos disponibles para la recuperacion y, en menor grado,
liderazgo, planificacién y organizacién (Haas, Kates y Bowden 1977). A ojo de buen
cubero, cada etapa insume unas diez veces el tiempo de la anterior, lo que ha sido
comprobado por la practica. Las etapas y las acciones emprendidas pueden agru-
parse de este modo:

Figura 5. Etapas y tareas de la recuperacion
(Adaptado de Haas, Kates y Bowden 1977)
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El modelo muestra un eje logaritmico de tiempo —con intervalos iguales— y
un eje vertical de actividades. Respecto al eje vertical una curva de distribucion
representa la intensidad de las acciones. Cuanto mas normal resulte la curva, mas
regular, ordenado y predecible resultara el proceso.

Dijimos que a cada periodo corresponden tareas prioritarias. El cuadro siguiente
presenta los hechos indicadores de estas tareas y los requerimientos temporales de
la etapa o periodo considerado. También se incluyen en él los grados diferentes de
disrupcion o restablecimiento de la normalidad previa.

Cuadro 4. Indicadores de periodos de reconstruccion
(Adaptado de Kates 1977)

Emergencia Restauracion Reconstruccion
Normalidad Interrumpida Reparada Reconstruida
Tiempo requerido Dias, semanas Semanas, meses Meses, afios
Indicadores del Cese de rescates Servicios principales Recuperacion de
fin del periodo y blisqueda de instalaciones y poblaciény del
sobrevivientes transporte en funciones | equivalente funcional
de sus viviendas
Dréstica disminucion Retorno de capital y actividad
de alimentacion y aloja- los refugiados
miento de emergencia
Importante retiro
Habilitacion de las de escombros
principales vias
de trénsito
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El trabajo de Kates y sus colaboradores analiza algunos procesos concretos de
reconstruccion y muestra una aceptable correspondencia entre el modelo y la rea-
lidad. Sin embargo, su aplicacion no es facil: se presentan problemas metodologicos
para determinar cual es el momento en que acaban algunas tareas y comienzan las
de la etapa posterior. Todo depende de las fuentes informativas consultadas o de
gruesas simplificaciones basadas en observacion directa. A modo de ejemplo, la
aplicacion del modelo en el caso del terremoto en Ciudad de México rindié pobres
resultados. Tal vez su mayor utilidad sea permitir cierta estimacién de cuanto to-
maria el proceso total en base al tiempo exigido para superar la primera etapa.

Las actividades posteriores al desastre demandan diferentes recursos, tanto de
personal como de capital. La inmediata emergencia puede justificar un enorme
desplazamiento de recursos nacionales y/o internacionales a la zona afectada. En
la fase posterior, los recursos de origen local pueden ser insuficientes para com-
pensar las pérdidas econdmicas, lo que justificaria alin mas asistencia, pero ya bajo
formas menos dramaticas. En la medida en que la reconstruccion se lleva a cabo, la
afluencia de recursos externos sera menor, tal como lo representa el siguiente diagra-
ma (Krimgold 1974).

Figura 6. Recursos necesarios para la recuperacion
(Adaptado de Krimgold, 1974)
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Algunos estudios resaltan la incidencia de la ayuda foranea, llegandose a con-
clusiones contradictorias. Para Haas y sus colaboradores, el desastre exacerba las
tendencias preexistentes y una asistencia exterior importante permite una recons-
truccion mas rapida. Wright y otros investigadores —después de amplios analisis
de datos estadisticos— concluyeron que el desastre no altera las tendencias pre-
vias con efectos duraderos observables; si lo hace a corto plazo. Los autores citados
reconocen sin embargo que en su trabajo han debido enfrentar muchos problemas
metodolégicos, pero la experiencia muestra que casi siempre el mayor volumen de
actividad y los recursos esenciales para la recuperacion son de origen local o regio-
nal. A largo plazo, los recursos locales seran decisivos para reconstituir el tejido
social. En este momento histérico, donde la asistencia al desarrollo tiende a redu-
cirse fuertemente mientras aumenta la humanitaria, es probable que los efectos a
largo plazo sean cada vez mas escasos.

La recuperacion apunta, en primera instancia, a restablecer la normalidad que
el desastre habia interrumpido. Si el capital local y la asistencia no son suficientes
para reconstruir lo dafiado, el resultado serd un descenso en el nivel de vida. Un
gran aporte de asistencia foranea podria esperarse que mejorase la economia e
incluso que cambiase los marcos locales de la normalidad. Los paises ricos golpea-
dos por una catastrofe tienen un bajo nivel de vulnerabilidad y no necesitan ayuda
exterior o bien la utilizan en mucho menor grado. Entonces y a pesar de que, como
dijimos, la reconstruccién tiende a re-construir, su resultado varia en funcién de
factores locales y foraneos.

En la reconstruccion, los rasgos particulares de cada desastre pierden impor-
tanciay el modelo de desarrollo predomina. Por esta razén —sostiene Krimgold—
la reconstruccion tendra las mismas limitaciones —implicitas en los contextos del
desastre— de la normalidad anterior.

En otras palabras: el grado de vulnerabilidad de la poblacién condiciona la
reconstruccion. Esta aseveracion es casi tautolédgica: si habia preparacion, medios
y conocimientos, habra personal iddneo; si habia recursos, habra capital para gas-
tos e inversiones. La asistencia contribuye, pero son el capital y los recursos huma-
nos locales quienes llevan el peso de la tarea.

Este aspecto debe tenerse en cuenta para disefiar una politica de prevencion
adecuada. Ni el capital nacional ni el internacional, ambos fordneos con respec-
to a la zona siniestrada, pueden por si solos disminuir, a largo plazo, la vulne-
rabilidad. La Unica garantia de que la vulnerabilidad disminuya seria una po-
litica de desarrollo local que tome en cuenta los riesgos vigentes y amortigie
sus posibles efectos.

Tal aspiracion plantea una disyuntiva: ;qué necesidades seran prioritarias? ;Las
locales, las nacionales o las globales? La respuesta a estas preguntas es decisiva y
depende de una eleccion politica: la disminucion de la vulnerabilidad es cuestion
de relaciones de poder, y de las prioridades e intereses de las fuerzas econémicas,
sociales y politicas actuantes.
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Emergencia, restauracion, reconstruccion

En el periodo de emergencia es necesario atender a requerimientos simulta-
neos y diferentes, espacialmente dispersos y de gran urgencia. Cuanto mayores
dafios humanos y materiales haya, mayor sera la exigencia. Las tareas concretas se
limitan a restablecer las condiciones para supervivencia.

Como anota LaPlante (1988) los desastres casi literalmente “arrojan al otro
mundo” a las comunidades y sus habitantes, y es necesario volver a lo habitual. En
este esfuerzo, y a pesar de la posible existencia de planes previos y preparacion
ante contingencias, la respuesta espontanea es muy importante, especialmente en
zonas densamente pobladas. Hay una causa practica: las instituciones oficiales
dependen de rutinas administrativas, pero el vecino que ve derrumbarse la casa
de al lado no espera 6rdenes para remover escombros.

Se puede discutir si la respuesta espontanea es mejor o peor que la organizada,
pero todo plan de contingencias debe considerar que se produciran respuestas es-
pontaneas. Su efectividad dependera de la experiencia existente en el conjunto de
la sociedad: de que exista una “cultura de desastre” viva y en desarrollo.

Sin embargo, la respuesta a un desastre es mucho méas compleja que el salvataje
de victimas y en ella pueden diferenciarse dos niveles: uno macroeconémico —del
conjunto social— y otro a micro nivel —individuos y familias—. En cada uno de
estos niveles se realizan tareas diferentes.

Durante el segundo periodo, la restauracion o rehabilitacion, los damnificados
ya habran retornado a una normalidad relativa, provisoria. Las instalaciones, vi-
viendas o0 estructuras industriales y comerciales reparadas estan funcionando.
Cuanto tiempo va a durar este periodo quedara determinado por los dafios sufri-
dos, pero también y especialmente por los contextos del desastre y la vulnerabili-
dad. En sociedades con muchos recursos la restauracion tomara algunos meses,
calcula Kates. En sociedades mas pobres, el plazo se alargara a un afio o mas.

El altimo periodo, el periodo mas largo de la recuperacién, es la reconstruc-
cion. El estandar material anterior al desastre ha sido alcanzado nuevamente y las
actividades sociales y econémicas se desarrollan, otra vez, al mismo o a mayor
nivel que antes (Kates y Pijawka 1977). Algunas de las tareas de reconstruccion
duran largo tiempo y pueden ser consideradas emprendimientos normales, como
la construccién de viviendas.

Esta fase pasa a constituirse poco a poco en la cuarta y Ultima, donde se reali-
zan inclusive monumentos conmemorativos del desastre o que sirvan para mar-
car la recuperacién alcanzada, o proyectos de mayor envergadura con intencién
de mejorar lo previamente existente, como obras de infraestructura o defensa
ante riesgos.

Finalizadas estas etapas se supone que la vida habitual esta plenamente res-
tablecida. Si se ha aprovechado la oportunidad para realizar cambios, la vulne-
rabilidad de la poblacion sera menor y menor también su exposicion a factores
de riesgo.
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¢Quién es vulnerable?

El economista Stefan de Vylder (1995) sostiene que el estandar de vida de la
mayoria de la poblacién mundial queda a medio camino entre las dos categorias
histéricamente clasicas, o sea, ricos y pobres. Dos mil millones de personas han
mejorado significativamente su nivel de vida desde la Segunda posguerra, espe-
cialmente en Asia. Si bien por un lado hay un aumento general de las expectativas
de vida de la humanidad en conjunto, los riesgos tienden a aumentar debido al
modelo de desarrollo dominante.

Relacionado con los riesgos, su identificacion (ver en el capitulo siguiente), la
exposicién a los mismos y la capacidad para recuperarse de un desastre, conside-
raremos el concepto de vulnerabilidad. La vulnerabilidad es una variable: depen-
de del tipo y la dindmica del desarrollo social en el lugar en riesgo y de su relacién
con un conjunto de circunstancias llamadas “contextos del desastre”.

Estos contextos son los medios econdémicos, la politica de prevencion, la expe-
riencia de desastres anteriores, las posibilidades estructurales de asistencia y soco-
rro, las medidas administrativas vigentes, la existencia de fondos para emergen-
cias o de seguros contratados, y muchas otras cuestiones que atafien a la cultura 'y
al desarrollo social y econémico (Dory 1985).

Considerada como una unidad de medida, la vulnerabilidad calibra la capaci-
dad de recuperacion y por lo tanto esta en relacion directa con la normalidad. Es la
praxis social, en lamedida en que modifica permanentemente la normalidad, quien
también modifica el grado de vulnerabilidad, para peor o para mejor.

La exposicion a los riesgos y el grado de pobreza estan intimamente relaciona-
dos. Todo perfeccionamiento de las estrategias de prevencién ante desastres debe-
riaincluir algin modo de transferencia de recursos. Zonas deprimidas y en riesgo,
los més pobres y desvalidos, serian los destinatarios de estas transferencias. Las
transferencias tendrian que combinarse con oportunidades para que la poblacién
en riesgo desarrolle sus propias estrategias locales ante desastres, dice Timothy
O’Riordan (1986). Agrega que estos pensamientos no constituyen mas que un lis-
tado de buenos deseos, ya que la realidad y las relaciones de poder existentes mas
bien apuntan en la direccion contraria.

De todos modos, la vulnerabilidad es disminuida por politicas preventivas ba-
sadas en la aceptacion de que pueden suceder contingencias desfavorables. Sin
embargo, la preparacion previa no incluye solamente planificacion preventiva: debe
también abarcar una adaptacion general de toda la sociedad a los riesgos existen-
tes. Esto pone en cuestion la totalidad del modo de vida y por esa razén no tiene
limites bien definidos.

Los estudios de vulnerabilidad deben cubrir aspectos particularizados de la
realidad social, o sea, de todos los contextos del desastre. Es necesario saber como
ha reaccionado la comunidad ante desastres anteriores y recoger toda la infor-
macioén posible, tarea problematica. No es lo mismo recoger informacién acerca
de laaccion de un agente de desastre, sus efectos o las pérdidas, que buscar esta-
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blecer los parametros de la vulnerabilidad, una cuestién de ecologia social. En
este caso se trata de recoger datos de varias categorias, no solamente aquellos
relativos a posibles dafios materiales, sino también acerca del grado de desorga-
nizacion social y econémica que podria acontecer en un eventual desastre
(UNDRO 1979).

Hay que comprender estos aspectos de la vulnerabilidad del mejor modo posi-
ble, para basar en esa comprension todo el conjunto de la planificacion predesastre.
Siempre habra incertidumbres, pero los planificadores deberan disminuirlas y ga-
nar control sobre potenciales consecuencias calamitosas. Este proceso es, por nece-
sidad, una tarea permanente de planificacion, un sistema de intentos y errores,
correccion y nuevos intentos. Woodhouse (1989) enumera cinco estrategias gene-
rales, adecuadas para llevarlo adelante.

® Precauciones iniciales ante posibles pérdidas.
Errar por prudencia.

Examinar los riesgos.

Prepararse para aprender de la experiencia.

Establecer prioridades.

Contratar seguros, por ejemplo, cae en el campo de la primera estrategia. Pre-
venir dafios —aunque su ocurrencia se considere poco probable— es el objetivo de
la segunda. Relacionado con este punto esta el examen de posibles riesgos, pero
probar en la préctica la accion de riesgos eventuales es imposible: debemos esta-
blecer prioridades, establecer qué riesgos tener en cuenta, tal como lo expresa la
Gltima estrategia.

A pesar de la utilidad de estas politicas, la disminucion de la vulnerabilidad de-
pendera de la organizacion social “con toda su complicacién y dinamica morfolégica
y, principalmente, de las condiciones y formas de los asentamientos humanos (en
sentido lato, no solamente referido al habitat), del nivel econémico alcanzado, la
eficacia de la administracion, etcétera” (Dory 1985).

Larealidad econémicay los habitos y obligaciones de los actores influyen para
la adopcion de medidas preventivas. Por ejemplo, la contratacion de seguros mues-
tra con claridad la diferencia entre una sociedad rica y otra mas pobre. Los dafios
ocurridos en 1999 por inundaciones en Austria, Alemaniay Suiza, estaban cubier-
tos por seguros al menos en un 42,5 por ciento, mientras que en el desastre por
derrumbes e inundaciones del mismo afio en Venezuela s6lo estaba cubierto un 4
por ciento (GEO 3, 2001).

Centrar el andlisis en la realidad social no significa que la percepcion indivi-
dual del desastre, o la disposicion a “arriesgarse”, no jueguen su papel. La vulne-
rabilidad existe a todos los niveles y la evaluacion debe considerar factores cultu-
rales, la calidad de la preparacién preventiva, los recursos de asistencia disponi-
bles y las posibles reservas de recursos para la reconstruccion a nivel individual
como social. El fondo de la cuestion es que, cuando hablamos de desastres, habla-
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mos en realidad de vulnerabilidad y ésta —con independencia del agente del de-
sastre— es creacién de la sociedad y su organizacion local y concreta.

La solucién para prevenir desastres, prepararse ante su eventualidad y poder
prestar ayuda a posibles damnificados, solamente puede provenir del enfrenta-
miento de los problemas basicos que ponen a los seres humanos en situacién de
riesgo y contribuyen por lo tanto a hacerlas vulnerables. Especialmente en este
aspecto, los desastres no pueden divorciarse de la vida normal, ya que reflejan la
normalidad como un espejo (Kent 1987).

En larealidad de los paises pobres, “ Zel/ verdadero desafio para contrarres-
tar el impacto de las catastrofes pasa por resolver los problemas de pobreza tanto
urbana como rural y de apuntar a la modificacion de las causas estructurales que
los provocan” (Caputo, Hardoy y Herzer 1985). Un desastre es un catalizador
que hace que todo lo que ya era malo, se vuelva peor. En términos globales, los
patrones mundiales de distribucién de la riqueza hacen a los paises pobres muy
vulnerables.

Es factible, a pesar de la falta de recursos, realizar buenos estudios de riesgos
en los paises pobres, pero ni aun la mejor planificacion podra compensar la con-
juncién de extendida miseria, crecimiento de la poblacién —especialmente en los
cinturones urbanos—y las relaciones internacionales desfavorables. Sin embargo,
la mas preeminente evaluacion solamente confirmaria que tal vez “el 90 por ciento
de todas las muertes en desastres naturales /.../ ocurre como un resultado de ca-
sas inseguras construidas en sitios inseguros” (Davis 1979).

Tal vez el mayor aumento de la vulnerabilidad en los paises pobres se debaa la
despoblacion del campo. Los sistemas sociales y econémicos estan perjudicados
por la relacién entre produccion de subsistencia y produccion para el mercado, lo
gue "afecta la base de recursos de la poblacion tanto a nivel de los hogares como de
la comunidad”. La falta de recursos propios y de control sobre la base productiva
disminuye las posibilidades de enfrentar cualquier crisis, y dificulta la realizacion
de los posteriores esfuerzos de rehabilitacién (Jeffery 1982). Ante desastres poten-
ciales o verdaderos surgen, entre los comunidades mas desvalidas, respuestas apa-
rentemente irracionales debidas a que la escasez de recursos no les permite inten-
tar una mejor adaptacién (Susman y otros 1983).

La puesta en explotacién de tierras pasibles de erosion o inundaciones consti-
tuye en si misma un aumento de la vulnerabilidad, agravado por la orientacion de
la produccién agricola hacia un mercado con permanente tendencia a la baja del
precio de las materias primas, en el cual las posibilidades de exportacién a merca-
dos ricos estan fuertemente trabadas.

Los campesinos, impedidos de continuar con la agricultura de subsistencia,
inician el éxodo a centros urbanos cominmente a areas marginales de alto riesgo
tecnolégico como basurales, zonas industriales, espacios paralelos a vias de trans-
porte o construcciones abandonadas en proceso de demolicion. Ademas, se ven
obligados a cambiar sus parametros culturales. Esto incrementa la alta vulnerabi-
lidad de este grupo social empobrecido debida a desnutricién y enfermedades en-
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démicas, carencia de agua potable y malas condiciones generales de salud, vivien-
day educacién.

Dependencia politica y econémica y debilidades de todo tipo, transforman la
planificacion en una tarea dificultosa. En los paises pobres se da poca importancia
y prioridad politicas a la preparacién preventiva, pues sus efectos no son inmedia-
tamente discernibles. Un alto grado de analfabetismo dificulta también utilizar los
modos mas acostumbrados de diseminar la informacion (Dory 1985).

La siguiente reflexion de Randolph C. Kent nos da un claro ejemplo de los con-
textos sociales de un desastre: “Un clavo de seis pulgadas que fije un travesafio a
uno de los pilares de una casa en un poblado jamaicano, significa que la probabili-
dad de que la casa sea destruida por un huracan es significativamente menor. Sin
embargo, la capacidad para conseguir ese clavo es un factor critico para la situa-
cién econdmica y social de los propietarios” (Kent 1987).

Estas trabas economicas y culturales son la causa de que las sociedades mas
vulnerables sean las que sufren las mayores disrupciones. Después del desastre,
las tensiones sociales se hacen presentes, la desigualdad empeoray los mas despo-
seidos suelen llevar la peor parte, a pesar de que su situacion posiblemente mejore
en algun aspecto durante las etapas de la reconstruccion. El temor a perturbacio-
nes del orden —reales o imaginarias— facilita ademas intervenciones autoritarias
y antidemocraticas, las cuales suelen resultar en crisis de legitimidad. La habitual
apariencia caética de la normalidad parece acentuarse, y la falta de previsién des-
emboca en un alto namero de acciones de respuesta espontaneas y voluntaristas,
que las autoridades interpretan como un desafio.

Un desastre es una gran prueba de la capacidad de un gobierno, aln mas
duraen la realidad de la pobreza. Debido a las carencias, la informacion necesa-
ria para las acciones de rescate suele ser inexistente. En algunos casos observa-
dos las brigadas de asistencia no contaron con acceso a mapas, planos de edifi-
cios, mecanismos de coordinacién o equipos adecuados. Si tampoco hay estu-
dios previos sobre riesgos y prioridades de rescate, si los recursos tecnolégicos
estan dispersos o son insuficientes, la confusién se acrecienta y por lo tanto tam-
bién lo hacen las pérdidas.

Los planes para la reconstruccion son una oportunidad de modificar la vulne-
rabilidad, pero la escasez de recursos hace que las metas propuestas no sean alcan-
zadas: los planes se muestran infructuosos; las acciones, ineficientes. Falta de se-
guros contra dafios y un alto nimero de victimas, cargamentos de ayuda anarqui-
cos e impredecibles y acrecentadas incertidumbres en la reconstruccion, generan
una realidad en la que lo provisorio tiende a hacerse permanente y, en consecuen-
cia, el nivel de vulnerabilidad continta igual o se empeora.

Sefialemos que estas reflexiones giran en torno a la accién oficial ante un de-
sastre. Daniel Dory sostiene que, de todos modos, en las sociedades pobres la
tradicional intervencién auténoma es de alta complejidad y efectividad. No sola-
mente la intervencion oficial organizada determinara cémo se enfrenta el desas-
tre (Dory 1985).
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(Aumenta nuestra vulnerabilidad?

En décadas pasadas se ha discutido largamente sobre si habia mayor frecuen-
cia de desastres en términos globales, o si en realidad lo que sucedia era que nos
enterabamos de mas sucesos, gracias a una mejor informaciéon. Tengamos en cuen-
ta que la estadistica disponible sufre de problemas de clasificacion y categorizacion,
por lo que es posible hallar argumentos a favor de ambas posturas.

Un trabajo de Bindi V. Shah, que abarca datos mundiales durante el periodo
1947-1980, concluy6 con que el nimero de desastres iba en ascenso. Las cifras mas
elevadas de victimas fatales correspondian a los paises menos desarrollados, de
bajos ingresos. El autor reconoce dificultades de clasificacion tanto en trabajos an-
teriores como en el propio (Shah 1983).

Similares conclusiones se desprenden de los trabajos de Burton y de Hagman.
Durante la década del setenta y parte de la siguiente, la cantidad de inundaciones,
tormentas, terremotos, sequias, guerras y grandes accidentes fue mayor o mucho
mayor que en décadas anteriores (Hagman 1984). El nimero de victimas también
habia crecido en términos relativos, y en muchos casos las calamidades habian
afectado a méas de 500 000 personas al mismo tiempo (Kent 1987).

Randolph C. Kent sostiene que no sélo el nimero de desastres crece, sino tam-
bién el nimero de afectados por los mismos. Desastres aislados pueden adquirir
grandisimas proporciones debido a la pobreza, la combinacion permanente de cri-
sis econdmicas cronicas, la deficitaria produccion de alimentos, el deterioro
ecolégico, el aumento poblacional y otras presiones sobre el ambiente (Kent 1987).
Los estudios coinciden en subrayar la diferencia en los dafios producidos, mucho
mayores en los paises pobres. Una conclusion aforistica de O’Riordan, resume este
aspecto: “A lo mejor, rico quiere decir seguro; pobre, inseguro”.

Siempre han ocurrido desastres, pero en la actualidad “lo que ha cambiado es
su magnitud e intensidad y la preocupacion por ellos, al incorporarse /a su estu-
dio/ una 6ptica plurisectorial que considera el impacto socioeconémico y ambien-
tal que los desastres naturales generan, asi como también las causas sociales, eco-
némicas y ambientales que los provocan” (Caputo, Hardoy y Herzer 1988).

Es valido entonces que el mayor intercambio de informacién ha aumentado
nuestro conocimiento, pero también que los desastres tienden a producirse con
mayor frecuenciay a tener mayor gravedad. Un caso a resaltar son aquellos desas-
tres originados en accidentes tecnoldgicos. Baste pensar que la catastrofe de
Chernobil afect6 a 600 000 personas, de un modo u otro, solamente en Ucrania. En
1984 en la ciudad india de Bophal —entonces con 700 000 habitantes— escapé gas
altamente venenoso de la fabrica local de insecticidas, propiedad de Union Carbide.
Murieron 2 500 personas y 600 000 sufrieron lesiones, 200 000 de ellas graves. jUn
so6lo escape en una Unica fabrica afect6 al 85 por ciento de la poblacion de una
ciudad de mediano tamafio! La catastrofe paraliz6 la economia regional: 570 000
damnificados exigieron reparaciones por dafios y perjuicios

Tanto la proliferacién de nuevas técnicas en los paises industrializados como el
veloz ingreso de tecnologias riesgosas en los paises llamados “en desarrollo”, acele-
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ran estas tendencias (Kayastha y Nag 1989). Bophal y Chernobil tuvieron conse-
cuencias masivas, de alcance regional o nacional y extendidas en el tiempo, caracte-
risticas que se repiten en otros desastres. Seguin un boletin de Greenpeace del 22 de
octubre de 1996, veinte afios después del envenenamiento masivo en Seveso, en el
Norte de Italia, la presencia de dioxinas en el ambiente era todavia demasiado alta.

El informe de Cruz Roja sobre desastres en 1998 sefiala otro aspecto del proceso
actual de desarrollo: la urbanizacién masivay sus posibles factores de riesgo: “De-
bido a que muchas ciudades han crecido en diez o mas millones de habitantes y a
que cerca de la mitad de la poblacion mundial vive en areas urbanas, ;esta el mun-
do en mayor riesgo de desastres? ;Podrian las muertes, producto de desastres “na-
turales” —inundaciones, ciclones, terremotos— aumentar a medida que las ciuda-
des mas grandes crecen en sitios en riesgo? En vista de que la mayoria de las fabri-
cas estan en las ciudades, ;los accidentes industriales van a matar a mas personas?
Con tanta gente concentrada, ;podrian las epidemias ponerse fuera de control? Y
(podrian desarrollarse otros problemas ambientales con la creciente concentracion
de gente e industrias?” (Cruz Roja 1998).

La respuesta —continua el Informe— “es un enfatico no, si existe una buena prac-
tica en la politica medioambiental y en la prevencién, mitigacién, preparacion y res-
puesta a los desastres, aplicada dentro del marco de trabajo de un buen gobierno urba-
no”. Estos pensamientos nos llevan, otra vez, a resaltar que el factor principal en los
desastres es de orden politico y social.

Otrasefial de la creciente preocupacion generalizada sobre la frecuencia y mag-
nitud de los desastres ha sido la recientemente acabada Década internacional para
la reduccion de desastres naturales (DIRDN), a cargo de las Naciones Unidas. La
declaracion emitida en el Foro final —del 5 al 9 de julio de 1999— dice que los
participantes reconocen “que el mundo se ve amenazado cada dia méas por desas-
tres de gran magnitud debidos a fendmenos naturales que tienen consecuencias
sociales, economicas y ambientales negativas a largo plazo para nuestras socieda-
des y reducen nuestra capacidad para alcanzar desarrollo sostenible y lograr in-
versiones, sobre todo en los paises en desarrollo”. En este parrafo no se nombran
los agentes derivados de la tecnologia, pero en el llamado Mandato de Ginebra, los
participantes de la DIRDN agregan: “Adoptaremos y aplicaremos medidas de po-
litica a nivel internacional, regional, subregional, nacional y local destinadas a re-
ducir la vulnerabilidad de nuestras sociedades a los riesgos naturales y tecnologi-
cos mediante soluciones dindmicas caracterizadas por la previsién” (DIRDN 1999).

La acostumbrada vaguedad de las declaraciones diplomaticas no disimula que
el problema ha adquirido prioridad al mas alto nivel. Ademas, éstas se emiten en
un contexto de creciente preocupacion publica por el futuro. La preocupacion es
también compartida por los economistas, y una de las estrategias aplicadas duran-
te el proceso de la DIRDN fue resaltar las ventajas econémicas de la planificacion
preventiva y un adecuado manejo de riesgos. De ello, “surgen dos preguntas im-
portantes: ;son las medidas de mitigacion y prevencién validas desde el punto de
vista de un andlisis costo-beneficio de la inversion? Antes de buscar la respuesta,
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cabe otra pregunta: ;pueden los paises darse el lujo de perder valiosas vidas hu-
manas, millonarias inversiones en infraestructura y servicios en caso de desastre,
s6lo por no haber invertido en medidas de mitigacién durante la planificacion, el
disefio y la ejecucién de las obras?” (PAHO 1996).

No existen ain —dice la ONU— estudios econdmicos sobre los aspectos venta-
josos de invertir en mitigacion o prevencion, pero varias instituciones como CEPAL,
BID, el Banco Mundial y compafiias aseguradoras estan trabajando sobre el tema.
Unade las estrategias desarrolladas durante la DIRDN ha sido acoplar este tipo de
instancias al estudio de inversiones a largo plazo y la planificacién de un desarro-
llo sustentable. La politica de prevencién en la normalidad se enfrenta a renuen-
cias y bajo interés. Al mismo tiempo, una inversion en sitios donde eventualmente
puede ocurrir un desastre no resulta econémicamente redituable ni aparece como
evidente (PAHO 1996).

El pensamiento econémico dominante deberia transformarse a la luz de estas
comprobaciones, pues la prevencion y mitigacion, consideradas como parte de la
misma inversion, no ha alcanzado la prioridad debida. Incluso en los disefios de
infraestructura la mitigacion se considera un gasto innecesario. Asi explico el Dr.
Daniel Reséndiz luego del terremoto en México —entonces era el presidente del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia— que las normas regulatorias de cons-
truccion “protegen razonablemente a la ciudad de riesgos severos” y si los inmuebles
no eran mas seguros eso se debia a que los reglamentos estaban hechos para evitar
“que las construcciones sean obras en las que se entierra el dinero innecesariamente”
(Mussachio 1986). Este ejemplo, del contexto latinoamericano, tiene validez general.

El proceso iniciado con la DIRDN se continud con la creacién de un nuevo
organismo de Naciones Unidas, la Estrategia Internacional para la Reduccion de
los Desastres (EIRD, ver en www.eird.org), para “proporcionar un marco estraté-
gico global para su implementacion por parte de los paises, las regiones, los orga-
nismos de las Naciones Unidas y la sociedad civil” (Repaso, 2001). La EIRD tiene
una Secretaria que, entre otras tareas, lleva a cabo “una revisién periédica de las
tendencias y desafios mundiales en la reduccion de los desastres” (idem).

La situacion de vulnerabilidad de América Latina

El desarrollo de la conciencia de riesgos y la prevencion en nuestra parte del
mundo, debe verse asociada al aumento de los ya elevados niveles de vulnerabili-
dad. “La mala calidad de las viviendas, la ubicacién inapropiada y el uso de mate-
riales deficientes en la construccién de instalaciones claves, la debilidad de las or-
ganizaciones locales, la falta de medidas de proteccion social, el acceso inadecuado
a los servicios de educacion y salud —éstas y otras condiciones desfavorables es-
tan todas asociadas a la pobreza o la distribucion desigual de la riqueza o de las
oportunidades” (Repaso, 2001). Por esta razon, la preparacion para responder ante
emergencias deberia contemplar también inversiones en la proteccion de los re-
cursos y en el desarrollo de capacidad de respuesta de la sociedad.
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Si bien la proteccion de recursos y el desarrollo de capacidades son necesarios,
su puesta en préactica se dificulta por la situacién general del continente. A riesgo
de abundar en datos ya muy conocidos, recordemos que, por ejemplo el nimero
de pobres absolutos en América Latina y el Caribe crecio de 1990 a 1999 de 200 a
225 millones de personas, y mas tarde se dio el derrumbe econémico de Argentina
y Uruguay. Mas alla de lo coyuntural, las estructuras vigentes hacen de la regién
la de mayor inequidad en el mundo, ya que el 20% de los hogares con mayores
ingresos gana 20 veces mas que 20% mas pobre (Repaso, 2001).

Hay tendencias que muestran con claridad que la situacion puede empeorar si
no hay cambios politicos profundos para modificar el modelo de relacion entre la
sociedad y la naturaleza, y entre los miembros de la sociedad. La region tiene la
mayor concentracion de biodiversidad en el mundo, pero “cada afio se pierden
seis millones de hectareas de bosque tropical. Los ecosistemas costeros y marinos,
incluyendo los arrecifes de coral del Caribe, estdn amenazados por el turismo y la
contaminacion” (idem). Dos de las mayores ciudades, México D.F. y Sao Paulo,
estan en la region, pero el crecimiento urbano es caético, con carencias y polucién
de todo tipo. Por ejemplo, solo el 40% de los desechos s6lidos se manejan apropia-
damente y el mal ordenamiento territorial ha llevado a la degradacion de 65 millo-
nes de hectareas (idem).

En las conclusiones de la Conferencia Hemisférica sobre Reduccién de los De-
sastres, en 2001 en Costa Rica, se indicaba la presencia de algunas tendencias posi-
tivas en relacién con riesgos y desastres. Entre otras, habria un reconocimiento
creciente de los beneficios sociales y econémicos vinculados con la reduccion del
riesgo, visible en el campo politico, pero los logros de su aplicacion varian (idem).

El enfoque tradicional, centrado en mecanismos exclusivamente de prevencién
y respuesta, estaria dando paso a enfoques multisectoriales. Avanzan los aspectos
de ordenamiento territorial y proteccion al medio ambiente, incluso acompafiados
de reformas legislativas.

Crece también el nimero de universidades que ofrecen estudios de postgrado y
maestrias en Gestion de Riesgos y Reduccidn de los Desastres, y en todos los niveles
de la educacion se estan integrando aspectos de proteccion ambiental y prevencion.
Los estudios de vulnerabilidad y mitigacion se acoplan con los proyectos de infraes-
tructura hospitalaria y a los programas de manejo de los sistemas de agua potable y
saneamiento (idem).

También crece el niUmero de aportes tedricos y estudios de casos, de autoridades
con responsabilidad especifica en el area de desastres y prevencion, y de publicacio-
nes y sitios de informacion. Una fuente de datos con enlaces a otros sitios significati-
vos, es el Centro Regional de Informacion sobre Desastres www.crid.or.cr, que fun-
ciona en Costa Rica. También son importantes el sitio de la OPS sobre desastres en
América Central www.disasterinfo.desastres.net/saludca/desastresCR, el del Cen-
tro de Coordinacion para la Prevencion de los Desastres Naturales en América Cen-
tral (CEPREDENAC) www.cepredenac.org, y en El Salvador www.reconstruir.org.sv.
En sitios de Colombia también hay mucha informacion, y especialmente interesan-
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tes son los trabajos de La Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres de
América Latina. Para el Cono Sur, hay informacién en los sitios de los sistemas de
emergencia de Argentina, Brasil y Chile: www.proteccioncivil.gov.ar,
www.defesacivil.gov.br, www.onemi.cl/onemi.html.

A pesar de algunos avances, varios paises han debido enfrentar grandes catas-
trofes en los ultimos afios, aparte de que el contexto socioeconémico para
enfrentarlas haya sido también, y en general, desastroso. Aqui resumimos algunas
de las situaciones mas importantes, ocurridas recientemente.

Cuadro 5. Desastres recientes de gran magnitud
(Basado en Repaso, 2001)

Huracanes . Los huracanes de 1998 (ver el apéndice sobre el Mitch), trajeron devastacién en
Ameérica Central, con extraordinarios niveles de lluvias. Se calcula que el 70% de la
infraestructura de Honduras y Nicaragua result6 dafiada. En noviembre de 2001, el huracan
Michelle afect6 todo el Caribe, en particular Cuba, donde el cumplimiento de los planes de
evacuacion evité pérdidas ain mayores.

ElNifioy La Nifia afectaron sucesivamente la region en 1997 y 1998. Si bien este es un fenémeno
ciclico, fue la ocurrencia mas severa del siglo XX. Los costos de estas desviaciones del clima
normal, en areas como la agricultura, la pesca e inclusive el turismo, se sintieron no soélo en la
region sino en todo el mundo. Inundaciones, sequias e incendios forestales fueron otras de
sus consecuencias.

Inundaciones . México sufri6 en 1999 las peores inundaciones desde el siglo XVII. Fueron
provocadas por huracanes y dejaron a 300 000 personas sin hogar.

Aludes de tierra y lodo . Esta fue otra consecuencia de los huracanes de 1998. En el volcan
Casita de Nicaragua se desprendio una masa de tierra de 18 km. de largo y 3 de ancho, que
destruy6 tres poblados y mat6 a mas de 2.000 personas. A fines de 1999 las lluvias torrenciales
desencadenaron un deslizamiento en Venezuela con méas de 20.000 muertes. Un terremoto a
principios de 2001 en El Salvador desprendié una ladera sin cubierta boscosa y literalmente
minada por la extraccion de minerales. Murieron 500 residentes.

Terremotos. Peru fue afectado por ejemplo en junio de 2001 en Arequipa, Colombia en enero de
1999 con pérdidas econdmicas equivalentes al 17% del valor de sus exportaciones del afio
anterior, y El Salvador, con dos terremotos en un mes. Uno de ellos fue el segundo mas
severo en 90 afios. La situacion causada en este pais dejo al descubierto un “excesivo sosiego
de las autoridades” y “préacticas de construccion de una informalidad criminal”.

Sequia. Afect6 gran parte de América Central en 2001, y en América del Norte las sequias de los
ultimos afios se cuentan entre las mas persistentes y severas del siglo. El fendmeno de El
Nifio también produjo seria falta de lluvias en Bolivia.

Incendios forestales y neblina atmosférica. El cambio climético y la sequia han provocado
enormes incendios forestales en América Central y del Norte, y en consecuencia grave
contaminacion atmosférica.

Contextos del desastre

A pesar de que se ha avanzado en la comprension de la necesidad de esta-
blecer politicas de emergencia y mitigacion, estamos lejos de que lo poco exis-
tente funcione como debe, mas all4 de posibles mejoras en organizacion,
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equipamiento y personal mejor entrenado para enfrentar directamente los de-
sastres. El nacleo del problema reside en los contextos del desastre. El concepto
“contexto” tiene relaciéon directa con “normalidad” y, por lo tanto, con las con-
diciones de vulnerabilidad. En este capitulo seguimos fundamentalmente las
ideas de Mitchell, Devine y Jagger (1989).

Dijimos anteriormente que el paisaje visible estd compuesto por superposiciones
de capas de sucesos y experiencias, infraestructura e ideologia, y que el desastre
ocurre cuando el paisaje visible es modificado por el agente catastréfico. En un de-
sastre, entonces, hallaremos factores de tiempo y espacio, de exposicion al riesgo, de
vulnerabilidad y otros componentes, pero también la importancia que la sociedad
afectada adjudica a esos mismos componentes, es decir, si existe una cultura de ries-
go, legislacion preventiva, administracion de emergencias, opciones politicas.

Los contextos, especificos para un lugar y una etapa histérica, confieren uni-
cidad al desastre. Esto hace que los desastres sean concebidos por los cientificos
nombrados como sistemas: conjuntos de elementos relacionados entre si. Es de-
cir, los desastres tienen que ser comprendidos como un todo coherente, 0 no se-
ran comprendidos.

Partiendo de la concepcion del desastre como un sistema, podemos diferenciar en
él dos subsistemas actuantes: los factores de riesgo y los contextos histéricos y sociales.

e El primer subsistema, los factores de riesgo, se compone de cuatro elemen-
tos separados, pero que se relacionan e interactian. Estos son los procesos fisicos o
geomorfoldgicos presentes, la estructura social de la poblacion, su adaptacién a los
riesgos vigentes y las pérdidas que ha sufrido en el desastre.

e El segundo subsistema incluye los riesgos, la exposicion a los mismos y la
vulnerabilidad de la poblacion, e incluye también sus reacciones posteriores al
desastre, posibles practicas de adaptacion al riesgo y por ultimo, los costos netos
de las pérdidas.

Figura 7. El desastre es un sistema con dos subsistemas
(Adaptado de Mitchell, Devine y Jagger, 1989)
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Cada subsistema estd compuesto de grandes conjuntos de problemas —que
incluyen los de los riesgos o se encabalgan con ellos— en interacciéon mutua. “Los
contextos pueden ser espaciales, temporales, organizativos, ambientales,
socioculturales, econémicos, politicos o de alguna otra forma” (Mitchell, Devine y
Jagger 1989). Entre los componentes de estos dos subsistemas se manifiestan siete
relaciones o0, en otras palabras, estan eslabonados por siete lazos que representan
acciones y reacciones. La actividad hace que los componentes interactlien y se
modifiquen unos a otros segun el siguiente proceder:

Figura 8. Eslabones entre los subsistemas
(Adaptado de Mitchell, Devine y Jagger, 1989)

10 Los procesos fisicos afectan a las acti-
vidades humanas...

200 ...pero éstas pueden, sin quererlo, cam-
biar esos procesos

500 De ese modo, las adaptaciones modifi-
can deliberadamente los procesos fisicos

400 .y por lo tanto la vulnerabilidad y la ex-
posicién a riesgos...

6[] ...pero rara vez eliminan todas las pér-
didas...

70 ..y entonces, las pérdidas netas son
controladas por la sociedad.

300 Por encima de cierto nivel de tolerancia,
ocurren nuevas adaptaciones

Ademas de los contextos hay factores exdgenos que influyen en las situaciones
de desastre. Estos factores se transforman en el tiempo, con independencia de los
componentes presentes, y son identificables. Algunos dependen de cambios am-
bientales a gran escala—movimientos de placas tectdnicas, fluctuaciones atmosfé-
ricas—, o de procesos demograficos o econdmicos que pueden llevar a ocupacion
de areas riesgosas. Otros pueden ser un conocimiento cientifico mejorado o nuevas
tecnologias.

Los contextos cambian continuamente y los factores culturales tienen mucha
relevancia en algunos de ellos. Esto nos pone ante un dilema: es muy dificil, dada
la especificidad de las culturas locales y la de cada desastre, sacar conclusiones
demasiado generalizadas a partir de estudios de casos, lo que si sucedio en las
primeras investigaciones.

Considerar al desastre como un sistema nos permite comprender la compleji-
dad del proceso. La investigacion se transforma asi en un amplio campo
multidisciplinario y deberia adoptar un caracter holistico, generalista, tal como lo
permite el método de la geografia orientada hacia la ecologia social.
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Dentro de ese marco es posible estudiar situaciones de muy diverso caracter.
En un asentamiento en zona de riesgo, por ejemplo, puede analizarse la adapta-
cion individual a micronivel y la planificacién preventiva a macronivel, por qué
han ocurrido cambios posteriormente al desastre y cuales son éstos. También se
hace posible analizar determinada accién de asistencia y sus caracteristicas. Es
imposible realizar este tipo de estudios sin la participaciéon comunitaria. La falta
de una dimensién totalizadora favorecerd que el mondlogo parcializador y
tecnocratico, alin dominante, continte vigente.

Resumen

La sociedad adquiere la comprension real de un desastre recién cuando deja
atras la situacién de impacto. Luego comienza la recuperacion, un conjunto de
acciones sociales comunes a todos los desastres. En condiciones democréticas sue-
len surgir grupos de opinién que influyen en la concrecién de proyectos.

Los dafios dependen de los riesgos latentes y de la vulnerabilidad, ambos
conceptos de origen cultural y, como tales, opinables. La asistencia y la recons-
truccidn no son procesos ni puramente objetivos ni neutrales. En los procesos
de recuperacion pueden distinguirse tres etapas: la emergencia asegura la su-
pervivencia; la restauracion o rehabilitacion apunta a retomar la continuidad
de la vida social; la reconstruccién busca recuperar el nivel anterior al desastre.
A ojo de buen cubero, cada una de las etapas toma diez veces el tiempo de la
etapa previa.

La emergencia puede justificar un enorme desplazamiento de recursos nacio-
nales y/o internacionales a la zona afectada. Posteriormente, los recursos locales
son el fundamento de las acciones. La ayuda internacional alcanza su tope durante
la emergencia.

El grado de vulnerabilidad condiciona la reconstruccién: si hay preparacion,
medios y conocimientos, habra personal idéneo; si hay recursos, habra capital para
gastos e inversiones. El proceso de recuperacion es una oportunidad para mejorar
la preparacion ante desastres, o sea, reducir la vulnerabilidad.

La vulnerabilidad depende del tipo y la dindmica del desarrollo social en el
lugar enriesgo, y de su relacién con un conjunto de contextos: los medios econémi-
cos, la politica de prevencion, la experiencia de desastres anteriores, las posibilida-
des estructurales de asistencia y socorro, las medidas administrativas vigentes, la
existencia de fondos para emergencias o de seguros contratados.

Un desastre es una gran prueba de la capacidad de un gobierno, atin mas dura
en la realidad de la pobreza. Si tampoco hay estudios previos de riesgos, si los
recursos tecnoldgicos estan dispersos o son insuficientes, la confusién y las pérdi-
das se acrecientan.

Algunos investigadores sostienen que la cantidad de inundaciones, tormentas,
terremotos, sequias, guerras y grandes accidentes va en aumento. Las Naciones
Unidas han mostrado preocupacion por estos temas y resaltan que, en cuanto a
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inversiones, es necesario mostrar con claridad que si se invierte en mitigacion y
prevencion existen ventajas econdmicas. El pensamiento econémico dominante de-
beria transformarse a la luz de estas comprobaciones. La situacién de América
Latina es especialmente comprometida.

Los contextos confieren unicidad al desastre y pueden describirse como sis-
temas: conjuntos de elementos relacionados entre si. En un desastre influyen
factores de tiempo y espacio, de exposicion al riesgo, de vulnerabilidad, pero
también la importancia que la sociedad adjudica a esos factores, es decir, una
cultura de riesgo.

Ademas de los contextos hay factores exdgenos que influyen en el desastre.
Algunos dependen de cambios ambientales a gran escala o de procesos demogra-
ficos 0 econdmicos. Otros pueden ser mejores conocimientos cientificos o nuevas
tecnologias.

Algunas conclusiones:

e Lareal solucion para prevenir desastres, prepararse ante su eventualidad y
prestar asistencia, solamente puede provenir de enfrentar los problemas basicos
gue ponen a los seres humanos en riesgo y acrecientan su vulnerabilidad.

® A pesar de que cada vez se comprende mejor la necesidad de establecer
politicas de emergencia y mitigacion, estamos lejos de que lo poco existente fun-
cione como debe. La experiencia muestra que muchos planes existen en el papel,
pero no han sido probados en la practica. Cuando llega el momento, reinan la
confusién y la superposicion de tareas.

® Riesgosy pobreza no pueden separarse. La prevencion deberia incluir trans-
ferencia de recursos a las zonas deprimidas y en riesgo, combinadas con oportuni-
dades para que la poblacion desarrolle sus propias estrategias locales tanto de pre-
vencion como de respuesta ante un desastre.

® Losriesgosy lavulnerabilidad dependen mas de lo social que de lo natural.
Lo fisico y las acciones humanas forman los contextos del desastre. Modificarlos es
una tarea social, de adaptacién, y deberia ser parte esencial de la planificacién
fisica en tiempos de normalidad.

e La consideracién del desastre como un conjunto de sistemas relacionados
entre si es importante. Nos permite captar la complejidad del proceso. La investi-
gacion se transforma asi en un amplio campo multidisciplinario. El método
geografico orientado hacia la ecologia social puede indicar un camino.

Tareas posibles:

® A corto plazo, adquirir conocimiento sobre los riesgos y la vulnerabilidad
existentes en el medio que nos rodea y elaborar este conocimiento en la comuni-
dad, las organizaciones, los grupos. Las autoridades deberian impulsar, apoyar,
liderar y estructurar este esfuerzo.
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e A mediano plazo, difundir a todos los niveles los planes preventivos exis-
tentes —o impulsar su creaciéon—y favorecer su revisién en busca de mayor clari-
dad organizativa y distribucion de responsabilidades.

e A largo plazo, tomar en cuenta los aspectos mas relevantes de la normali-
dad relativos a riesgos, en toda iniciativa legislativa. Hacer hincapié en que las
disposiciones ante eventuales desastres deben tomarse en tiempos de normalidad,
y que éstas abarcan el conjunto de la sociedad.



Los riesgos
Yy SU manejo

La normalidad implica riesgos. Algunos los aceptamos, como cuando realiza-
mos viajes 0 nos exponemos al peligro del trafico o los deportes extremos, otros
nos son impuestos por la realidad econémicay social. Somos conscientes de ciertos
riesgos y los manejamos, pero la mayoria estdn mas alla de nuestras posibilidades
de eleccion o control, ya sean éstos de origen natural o cultural, provenientes del
clima o la troposfera, o de usos sociales o tecnologias. Es la misma normalidad
quien los impone, acota Robert Geipel (1987).

En la praxis social existe un grado de preparacion para enfrentar los riesgos. Puesto
gue se trata de un acto intencional por lo comun se habla de manejo de riesgos, hoy
en dia unadisciplina académica. Sin embargo, para llegar a manejar riesgos primero
hay que conocerlos y conocer un riesgo es una reflexion cultural. En un momento
histérico determinado, algin factor presente en el medio —natural o cultural— es,
mediante analisis o experiencias practicas, advertido o descubierto como riesgoso.
Es decir, se reconoce como un peligro latente y por lo tanto como un factor pasible de
desencadenar un desastre si su latencia es modificada por un agente exterior.

Mientras el riesgo esta en latencia convivimos con él, pero ;cuantos riesgos en
latencia estamos dispuestos a aceptar en nuestro entorno? Si las amenazas son de-
masiadas, la sociedad decidird modificar la normalidad para disminuir la inciden-
cia de las mismas. Es un proceso de alto contenido politico. Pensemos por ejemplo
en los esfuerzos de compafiias y autoridades para que la poblacion acepte la insta-
lacion de un basurero nuclear o de infraestructuras de parecida peligrosidad. Tan-
to empresarios como autoridades han querido medir ese limite. Ese es el tema de
los estudios sobre riesgo aceptable, tan en boga en los Gltimos tiempos.

Daniel Dory (1985) define el riesgo como la posibilidad de enfrentarse a peli-
grosy dafios o de estar expuesto a ellos, y el grado de gravedad de esta exposicion.
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Toda area donde ocurren desastres esta sujeta a la accién de factores de riesgo, los
gue son activados bajo determinadas circunstancias.

Si bien el riesgo es una posibilidad de dafio o la exposicién a esta posibilidad,
en la practica también se utiliza riesgo en el sentido de “arriesgarse”, quedar en
manifiesta exposicidn a posibilidades de pérdidas o dafios, con un matiz de volun-
tad, de “correr el riesgo”, para asi obtener determinadas ventajas. En los estudios
académicos aparece la palabra con ambas connotaciones.

Dory achaca esta confusion terminoldgica al amplio campo semantico cubierto
por la palabra inglesa “hazard”, utilizada en ambos sentidos. Puesto que el origen
historico de la investigacion estuvo en los Estados Unidos, y que el inglés ha pasa-
do a ser el idioma de la literatura especializada, la palabra “hazard” ha sido inter-
pretada de diferentes modos. La diferencia entre uno y otro de los dos sentidos es
sutil pero esencial, ya que esto produce también confusion entre los conceptos de
riesgo y vulnerabilidad.

Timothy O’Riordan hace hincapié en los problemas terminoldgicos, pero apuesta
a definiciones diferentes. O’Riordan divide los riesgos en naturales y de origen
social o humano. Asi, sugiere que “hazard” (en el sentido de factor riesgoso) se
utilice para eventos naturales como erupciones volcanicas, inundaciones, tormen-
tas y similares, reservando la denominacion de “riesgos tecnolégicos o ambienta-
les” para lo que dependa del desarrollo social. Un factor de riesgo es —para
O’Riordan— un evento o situacion desfavorable. El factor riesgoso ocasiona un
desastre en combinacién con el conjunto de riesgos presentes en el lugar, pero
solamente si la poblacion no tiene medios de enfrentarlo, es decir, si es vulnerable.
De acuerdo a éste razonamiento, los efectos de un riesgo natural variaran segin
las condiciones de vida locales.

Por el contrario, los riesgos ambientales —humanos o tecnoldgicos, segun
O’Riordan— no dependen necesariamente de la normalidad (o vulnerabilidad)
local, pues sus causas y posibles consecuencias pueden ser globales o regionales.
Estos riesgos se caracterizan también por el grado considerable de cuestionamientos
cientificos acerca de sus causas, efectos y probabilidades de ocurrencia, que es
mucho mayor que para el caso de agentes naturales. Las causas del llamado aguje-
ro en la capa de ozono o la existencia o inexistencia del llamado efecto invernade-
ro, pueden ser buenos ejemplos.

En los calculos econdmicos se equilibran cuidadosamente la aceptacion de los
riesgos con la posibilidad de ganancias, sobre todo cuando intereses locales deben
ceder ante otros intereses mas poderosos, nacionales o globales. Aqui surgen facto-
res politicos y culturales a la luz, pues se trata de elegir entre diferentes posibilida-
des. O’Riordan (1986) sefiala que la situacion actual, de problemas ambientales
generalizados, hace que ni siquiera quienes poseen medios econémicos puedan
comprar su libertad ante los riesgos.

Por encima de factores politicos o econémicos, los riesgos pueden ser ignora-
dos, agravados o disminuidos en la praxis social. Visto desde este angulo, un ries-
go es lo que la sociedad comprende como tal: es un producto de la cultura, del
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conocimiento y la reflexion. En este sentido hay un paralelo con el concepto de
“recurso natural”. El petréleo existié durante millones de afios, hasta que hace un
sigloy medio a alguien se le ocurrid utilizarlo en las lamparas: desde ese momento
paso a ser un “recurso”. Lo mismo podriamos decir de la bauxita, el uranio u otros
materiales.

El riesgo es definido entonces por la experiencia social. Las radiaciones, otro
buen ejemplo, hasta hace algunos decenios no fueron consideradas riesgosas. Cuen-
tan las cronicas que cuando se inventaron los primeros aparatos de radiografias,
los elegantes de Paris se sacaban placas como una especie de retrato. Hoy nadie
aceptaria ese riesgo. Una discusion muy actual en este sentido es si las radiaciones
de baja intensidad conllevan o no un riesgo, o si lo es la accion de los campos
magneéticos o eléctricos sobre el organismo.

Si bien la consideracién de que un riesgo existe es un producto cultural, los
factores de riesgo son peligros potenciales que pueden volverse agentes de un de-
sastre, pero su real peligrosidad suele ser descubierta recién después de que han
ocasionado el desastre. Por otra parte, la coexistencia de diversos factores de riesgo
puede significar su mutua potenciacion, lo que aumenta la peligrosidad general.
Sobre este punto, la accién de riesgos agregados, no es mucho lo que se conoce.

La mayor percepcion de los riesgos es un hecho comprobado, en parte debido a
un mayor nivel cultural y de participacion, asi como a un acceso creciente a fuen-
tes de informacion, comenta O’Riordan. Potencialidad, desconocimiento y descon-
fianza, hacen que haya una percepcion de riesgos acrecentada también por la dis-
cusién sobre la tematica ambiental, cada vez mas intensa. La gente se “siente” en
situacion de riesgo, “siente” amenazas de diverso tipo. Sin embargo, en general y
a juzgar por los datos estadisticos sobre salud y longitud de vida, probablemente
la humanidad goce hoy en dia de mejores o mucho mejores condiciones de super-
vivencia que generaciones anteriores.

Mas informacion y conocimiento acrecentado permiten que nos enteremos de
los riesgos, pero la evidencia demuestra que la aplicacion de tecnologias inadecua-
das, el poblamiento de areas riesgosas y la mayor explotacién de recursos, entre
otros factores, hacen que los desastres tiendan a aumentar. Sobre los habitantes se
ciernen amenazas invisibles, no comprobables con los sentidos: radiaciones, polu-
cion aérea o hidrica, no son palpables como los efectos de un huracan o un terre-
moto. Este factor influye también en la percepcién de amenazas.

La “invisibilidad”, y la confusion semantica, dificultan la identificacién de los
problemasy por lo tanto la puesta en practica de medidas adecuadas. Definiciones
claras, indudables y aceptadas, mejoran la posibilidad de prevencion o de recupe-
racion, tareas donde varios actores estdn necesariamente involucrados. La estrate-
gia cultural de enfrentamiento a un desastre —es decir, lo que los afectados o los
socorristas efectivamente realizan— no es lo mismo que las necesarias regulacio-
nes de seguridad o el proceso enormemente complicado, largo y conflictivo, im-
prescindible para que los ciudadanos estructuren sus conocimientos. Aqui son in-
dispensables las definiciones (O’Riordan 1986).
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Si bien cierta confusion puede persistir, los temas de aceptacion, vivencia y con-
trol de los riesgos ocupan tanto a las ciencias del comportamiento como a expertos
gubernamentales o de compafiias de seguros y en los medios de comunicacion sue-
len aparecer temas intimamente relacionados con riesgos, ya que generan polémica.
El debate publico es general, tanto en paises ricos como en paises pobres. Lo que no
admite discusién es que convivimos con riesgos latentes y que hay riesgos que bajo
determinadas circunstancias “despiertan” de su latencia y se transforman en agen-
tes inductores de un desastre. El riesgo es, por lo tanto, una probabilidad de desastre
incluida en los rasgos de la normalidad.

Investigaciones sobre los riesgos

Estos temas han sido y son objeto de investigacion, de conferencias, acuerdos o
tratados internacionales. Hay sin embargo un aspecto fuera de toda duda: cuanto
mas compleja sea la organizacién social, mayor cantidad de factores de riesgo se
haran presentes en el mismo lugar (Dory 1985, Geipel 1987).

Pensemos en el conjunto de infraestructuras y sistemas interactuantes —cada
uno con sus riesgos implicitos— necesarios para el funcionamiento de una gran
ciudad. Geipel (1987) llama nuestra atencion sobre la cantidad de riesgos que es-
tan implicitos en aeropuertos, refinerias, puentes, tuneles, diques, estadios, centra-
les nucleares, depdsitos de residuos toxicos, industrias quimicas y los necesarios
transportes que los unen. No solamente eso: el mismo modelo de desarrollo indus-
trial moderno ha llevado — a lo largo de un par de siglos—a que muchos materia-
les con diverso grado de toxicidad existan hoy como derrames y residuos disper-
sos en el medio ambiente. ”’/.../ Grandes porciones se diseminan tarde o temprano
en la naturaleza /.../ Es necesario adquirir mayores conocimientos sobre la total
circulacién de materiales en la sociedad y su transformacién a lo largo de la histo-
ria, en la actualidad y lo que podria esperarse del futuro /.../ Materiales que son
interesantes desde el punto de vista ambiental tienen historiales de variada dura-
cion: algunos son cortos y dramaticos, como en el caso de los freones, y otros son
largos, como el del plomo y el mercurio. Es necesario desarrollar métodos para
reconstruir los flujos de material y calcular los derrames a lo largo del tiempo. Esto
se hace fundamentalmente mediante estudios del comercio, la produccién, la tec-
nologia y el consumo” (Anderberg 1988).

Los andlisis de riesgo también han sido cubiertos por el geégrafo Gilbert F.
White durante los cincuenta afios de su carrera. Su enfoque se desarrollé hacia
una visién holistica, donde los desastres naturales y los tecnolégicos no eran tra-
tados como corrientes paralelas, sino como parte de un todo. En el momento
actual, los problemas ambientales no pueden ser considerados con prescinden-
cia de los riesgos tecnolégicos o las consecuencias de las tecnologias y sus pro-
ductos en el medio ambiente. Deberian incluirse en el andlisis de riesgos los po-
sibles efectos ambientales de una guerra nuclear o de las alteraciones en los ci-
clos bioquimicos (White 1988).
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La observacion de White, de que en todo desastre hay una mezcla de compo-
nentes tecnoldgicos y naturales, es de importancia capital. Las proporciones de
esta mezcla pueden variar, pero la humanizacién de la naturaleza es un hecho
global —confirmado permanentemente por las observaciones— con consecuen-
cias mensurables. White insiste en que no se puede confiar solamente en los pun-
tos de vista de los técnicos, pues ello resultaria en una vision falseada de la reali-
dad. Es necesario considerar la opinidn de los ciudadanos y también el rol de las
estructuras sociales, ya que es en su seno donde se toman las decisiones.

La investigacion ha crecido exponencialmente en las Ultimas décadas y compro-
mete a muchas disciplinas. Este crecimiento ha sido impulsado por dos hechos: por
un lado, se haacrecentado la conciencia sobre la problematica ambiental; por otro, se
presta mayor atencién a los riesgos de origen tecnolégico. Ambos factores adquieren
especial importancia para la planificacion territorial.

Gran parte del esfuerzo investigativo se ha dedicado a la informacion y la co-
municacién acerca de riesgos, con la intencion de influir en el debate publico. Hay
intereses muy fuertes en juego, y empresas e instituciones estatales financian pro-
yectos de investigacién con clara intencionalidad politica. En general, se busca fa-
vorecer la posicion de quienes sostienen que los riesgos deben ser aceptados como
un tributo al progreso. En la discusién publica sobre emprendimientos empresa-
riales o utilizacion de recursos, los politicos, las organizaciones no gubernamenta-
les, los grupos de presién o los especialistas en cabildeo necesitan manejar datos
cientificos para defender su posicion. Aqui hay un mercado para los investigado-
res, un mercado en el cual algunos actores estan dispuestos a pagar con generosi-
dad y otros a cobrar un buen precio por sus servicios.

En el conjunto de riesgos, los riesgos tecnolégicos suelen despertar gran inquie-
tud. A pesar de todos los medios que empresas, gobiernos y universidades han
destinado a la tecnologia, esta demostrado que, de todos modos, los errores son
inevitables y no es posible encararlos a no ser mediante algin método de prueba,
error y correccién. Esto es parte necesaria del proceso de toma de decisiones
(Woodhouse 1989). Ante este panorama suele achacarse al “factor humano” la fa-
Ila tecnoldgica, lo que no resuelve nada: el “factor humano” es tanto el creador
como el usuario de la tecnologia. La Gnica forma de eliminar el “factor humano”
como factor de riesgo —un contrasentido— seria desarrollar tecnologias que se
mantengan mas aca de la barrera de la prudencia. Desde el arranque, ésto choca
con intereses cientificos, militares, politicos y sobre todo econémicos, e iria en con-
tra del modelo de desarrollo dominante en el cual toda innovacién es un “avance”
hacia la modernidad, meta a la vez material y metafisica, indefinida y por defini-
cion inalcanzable.

En diversos estudios también se observo que existe una importante diferencia
entre lamanera en la cual los técnicos consideran los riesgos de las nuevas tecnolo-
gias y la manera como lo hacen los ciudadanos comunes. La gente no solamente
teme por su vida o su salud, sino que piensa en otras caracteristicas objetivas de los
riesgos, como su aceptacién voluntaria, las posibilidades de control o de retarda-
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cion de sus efectos, 0 en su potencial catastrofico. Ante cada innovacion se discute
—y mucho esfuerzo es aplicado a ello— cuél es la medida de "riesgo aceptable”, es
decir, cuantos factores riesgosos constituyen el limite maximo posible para la vida
normal de lacomunidad. La discusién abarca por esta razon problemas relativos a
desarrollo industrial y uso del territorio.

Este es un fendémeno reciente. Antes, las regulaciones eran decididas entre ex-
pertos del gobierno y de laindustria. En la medida en que los sistemas industriales
crecieron y se hicieron mas complejos surgié una opinion publica que también
exigio intervenir. El cambio ocurri6 hace pocas décadas y desde los afios setenta se
habla de analisis de riesgos como una disciplina académica independiente (Otway
1987). Histéricamente, los esfuerzos investigativos se concentraron primero en con-
ceptos tales como el nombrado “riesgo aceptable”, pero luego situaron en el centro
la relacion entre riesgo y beneficio.

En aquella primera etapa se buscaron criterios cuantitativos para definir un
riesgo aceptable y, por lo tanto, la aceptacion publica y general de la tecnologia.
Durante la segunda etapa, el andlisis de la relacion riesgo - beneficio, se busco la
cuantificacion tanto de los beneficios esperados como de los riesgos probables.
Puesto que se trata de relaciones econémicas, el proceso llevé a poner precio a la
vida, al sufrimiento posible y a posibles pérdidas. La vida pertenece sin embargo a
individuos particulares, no a empresas ni instituciones. Llevada al extremo, la
cuantificacién implica que algunas vidas se coticen mas alto que otras, a nombre
de diversos intereses politicos, sociales 0 econémicos.

Un punto de vista economicista sobre los beneficios a obtener menosprecia los
factores de ética y moral sobre los que se asienta la convivencia social, y resalta los
aspectos organizativos de la misma, es decir, da preeminencia a la jerarquia y al
poder. La vida del rico vale mas que la del pobre, ya que el rico invierte y produce;
la del poderoso vale mas que la del débil, ya que el poderoso es lider y gobierna; la
vida del individuo sano es productiva y vale mas que la del enfermo o impedido.
Es un ejercicio de materialismo cinico, una vision antidemocratica de los procesos
sociales. La investigacion rechazé estos extremos; ademas, resalté el hecho de que
entre el publico predomina una comprension totalizadora, que considera a los ries-
gos factores multidimensionales.

Si bien estas conclusiones se referian en primera instancia a los riesgos de ori-
gen tecnoldgico, adquirieron asimismo validez para los desastres de origen natu-
ral y contribuyeron asi a la creacion de un paradigma mas actualizado. La superio-
ridad de los expertos fue cuestionada y la busqueda de soluciones ante riesgos y
amenazas comenzé a orientarse hacia la modificacién de la normalidad, en busca
de formas de desarrollo social mas democraticas y mejor adecuadas al entorno
ambiental. Algo de ese espiritu puede verse reflejado en muchos documentos de
Naciones Unidas, en especial en Nuestro futuro comin o Informe Bruntland, base
de la Agenda 21.

Cuando cundio la conviccion de que entre la vision de los expertos y la de la
ciudadania existian diferencias evidentes, las diferencias fueron definidas como fal-
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ta de comunicacion o falta de didlogo adecuado. Habia disconformidad por ambas
partes, lo que se adjudicé a deficultades de comunicacion. En busca de vias y formas
para el dialogo surgi6 el estudio de la comunicacion de riesgos. Otway sostiene que
éste es un campo de accion favorito de las ciencias sociales, en el que se enfoca, mas
que nada, como presentar la informacion para que el publico la acepte y le otorgue
credibilidad. En otras palabras, como lograr que una informacion sea convincente.
La comunicacion de riesgos seria un intento de fundamentar —con ayuda de las
ciencias sociales— la toma de decisiones de empresas 0 administraciones, que ha
pasado a ser objeto de debate publico.

Asi nacié una nueva categoria de expertos quienes, poco a poco, fueron to-
mando a su cargo lo relativo a la comunicacion de riesgos. Las empresas crearon
departamentos especiales que, entre otros aspectos de la “construccion de ima-
gen” cumplian esta tarea. También surgieron servicios comerciales de relaciones
publicas, marketing y cabildeo. Algunas de estas empresas han crecido fuerte-
mente y se extienden a todo el planeta, como la consultora Burson Marsteller, y
venden sus servicios tanto al sector publico como al privado.

Es importante destacar el creciente papel de empresas de propaganda, sondeos
de opinion, relaciones publicas, las fabricas de opinidn en los medios de masas y
los institutos de investigacién, pues todos influyen en el debate sobre riesgos. La
credibilidad publica se considera un asunto de creacién de “perfil” mas que de
veracidad, y el debate se distorsiona.

Politicas de prevencion y manejo de riesgos

Esta es una tarea publica, donde ciencia y opinién, moral y controles efectivos
deben combinarse (O’Riordan 1986). El suefio de la tecnologia infalible y objetiva no
puede hacer olvidar que el ser humano comete errores y emite juicios y quizas los
expertos no sean tan imparciales y objetivos como la ciencia dice ser. Un manejo de
riesgos efectivo presupone amplios conocimientos sobre productos y procesos in-
dustriales, pero falta transparencia en la informacién sobre unos y otros, informa-
cion muchas veces secreta y protegida con celo.

Tampoco es posible saber qué riesgos existen en objetivos e instalaciones mili-
tares, conocimientos que en la situacion actual no estan reunidos y son totalmente
imposibles de manejar y compartir. Un planteamiento tactico militar —paradojica-
mente rubricado como “seguridad”— impide o busca evitar la difusion de cifras y
datos sobre tipos de sustancias utilizadas o equipos existentes.

Tanto autoridades como empresas trataran de calmar posibles inquietudes
mediante la creacién de mecanismos de control de riesgos, pero éstos quedaran a
su cargo y separados de las posibilidades de intervencién publica. Aqui entran en
juego consideraciones estratégicas, politicas y comerciales que bloguean o buscan
manipular la informacion.

O’Riordan decia en 1986 que no habia ninguna teoria aceptable sobre manejo de
riesgos. Un esfuerzo sistematico de construccion de la disciplinacomenzé en 1983 en
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EE. UU, y motivado por FEMA (Federal Emergency Management Agency). Ya exis-
tian muchos estudios anteriores sobre la accién de las autoridades ante situaciones
de emergencia, pero el analisis de FEMA resalt6 la importancia de la nocion de con-
textos del desastre y demostr6 que en toda politica de accién para el manejo de ries-
gos se mezclan tres estrategias posibles:

e Asistir aindividuos y organizaciones

e Consagrar recursos, tiempo y tareas al establecimiento de estructurasy pro-
cedimientos organizativos

e Establecer una pauta de canales de comunicacion entre los individuos, las
organizaciones y los demas recursos dedicados a la emergencia.

Estas tres estrategias pueden constituirse en el fundamento de una red
organizativa. No olvidemos sin embargo que el esfuerzo de construir tal red no im-
plica que ya exista un control de la situacion de riesgo. La complejidad de un desas-
tre hace necesario que haya una adaptacion constante de las politicas de prevencion
adoptadas y las redes operativas, de acuerdo a la experiencia recogida en nuevas
situaciones criticas (Comfort 1988).

El desastre es también una posibilidad

La nocién de vulnerabilidad esta relacionada con los riesgos. La vulnerabili-
dad, desde el punto de vista de los riesgos, es la capacidad de la sociedad para
defenderse del riesgo o, si éste produce un desastre, recuperarse de sus efectos. La
praxis la modifica permanentemente, para bien o para mal, y el lapso entre dos
desastres da una posibilidad de prevenir y disminuir futuras pérdidas y de antici-
parse a la concrecion del riesgo mediante politicas bien definidas. Estas politicas
incluyen mucho més que la mera organizacién de la futura recuperacion. Todo
indica que las medidas deberian ser parte de las acciones de gobierno durante la
normalidad, pero no lo son. Su disefio sucede en “dos mundos diferentes”, afirma
Peter J. May. Uno es el mundo de la normalidad; otro, el del desastre.

En EE.UU. —dice May, pero sus observaciones son aplicables a la situacién
general— las medidas de prevencion disefiadas en el mundo de la normalidad
dan poco rendimiento politico y por lo tanto son relegadas a la retaguardia del
trabajo legislativo y de administracion. El segundo mundo, el de la acciéon ante el
desastre, da visibilidad inmediata a sus actores y ese si rinde dividendos de
protagonismo y popularidad.

Lo mas efectivo para reducir la exposicion a riesgos y disefiar politicas preven-
tivas es, naturalmente, actuar sobre las caracteristicas del universo cotidiano, pero
hay renuencia en dedicar tanto recursos como tiempo a estas tareas. Cuando ocu-
rre el desastre se invierten ingentes sumas de dinero y muchos esfuerzos, con esca-
sos resultados mas alla de la emergencia y la reconstruccién. La experiencia obte-
nida de circunstancias extraordinarias ha llevado a la adopcién de medidas pre-
ventivas “péstumas” en el mundo de la normalidad. Estas son una reaccién condi-
cionada a lo que haya sucedido en la catastrofe (May 1988).
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Cuadro 6. Politicas de prevencion y de emergencia (Adaptado de May 1988)

Rasgos politicos

Posterior a un desastre

Entre dos desastres

Importancia de los hechos
del desastre

Alto

Bajo

Leyes e influencia legislativa

Leyes especiales post-desastre

Legislacion de “expertos”

Papel de las autoridades

Definir y formar politicas
ante desastres

Limitado a
aprobar leyes

Relaciones centro — local

Episédicas

Permanentes

Acciones de salvamento
centralizadas

Acciones locales

Politicas resultantes

Respuesta al
desastre concreto

Menos dependientes del
tltimo desastre sucedido

Distorsionadas por
los desastres

Politicas
generales

Ademads, en vez de transformar la planificacion preventiva en una ocasion de
profundizar la democracia y abrir vias para la participacion del conjunto social,
suelen ser comités de expertos ad-hoc quienes definen las politicas. Por otra parte,
dificilmente aparezcan lideres politicos que se transformen en abogados de la pre-
vencion. Parece ser que en el debate publico domina el concepto —o prejuicio—
de que lanormalidad es eterna e inmutable. Los medios de comunicacion son par-
te del problema pues una noticia sobre la normalidad no vende y por lo tanto no
da protagonismo; legislar no tiene porqué ser heroico o dramatico, no da buenas
imagenes televisivas. En cambio, si las decisiones son tomadas en medio de un
desastre, cuando recibir informaciéon es un modo de mitigar la angustia y toda
aparicién de un funcionario es objeto de atencion y preguntas, entonces si los me-
dios de comunicacion le destinan espacio. Sin drama y conflicto no hay noticias;
sin generar noticias, nadie hace carrera politica.

Otro problema para la planificacién preventiva resulta de que, a pesar de los
estudios sobre riesgos y los programas existentes, toda politica de manejo de de-
sastres tiene que enfrentarse a un hecho inevitable: el grado cierto de vulnerabili-
dad de un lugar determinado es, en términos generales, ignorado.

La ignorancia no es privativa de sociedades pobres o desorganizadas. En
California, después del terremoto en Ciudad de México, se hicieron estudios que
demostraron que la conciencia ante los riesgos era alta y abundaba la informacién
técnica sobre posibles amenazas. Ademas, existia la segura conviccion de que en
algn momento tendrian que enfrentarse a un terremoto importante. Sin embargo,
faltaba informacion confiable acerca de la vulnerabilidad: la comunidad se sentia
preparada, pero los ciudadanos no sabian bien cual era el objetivo de esa prepara-
cion, qué deberian hacer llegado el caso y cdémo hacerlo con efectividad. Los pro-
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gramas carecian de objetivos claros y mensurables, de disposiciones acerca de como
utilizar los recursos, y de precision sobre cuales serian los niveles adecuados para
la accidn, tanto publica como privada (Waugh 1988).

“Quién hace qué” llegado el caso, se evidencia recién cuando las disposiciones
deben ponerse en practica. Ante el terremoto en Ciudad de México existia el Plan
DN-Ill acargo de las Fuerzas Armadas, pero ante la eventualidad —evidentemen-
te nunca considerada por las autoridades— de entregar el control de una ciudad
de veinte millones de habitantes a los militares, el gobierno dio marcha atras. La
confusion se tratd de resolver mediante el nombramiento de Comisiones de asis-
tencia que, para algunas fuentes, no sélo duplicaron tareas y ocasionaron friccio-
nes en el aparato del Estado, sino que incluso habrian sido figuras inconstituciona-
les. Mientras la discusién transcurria, aumentaba la confusién y se perdié mucho
tiempo en busca de un remedio (Aguilar y otros, 1986).

A pesar de los problemas, las posibilidades de adaptacion a los riesgos se divi-
den en tres ramas:

e Politicas de prevencion
e Politicas de disminucion de factores de riesgo
e Instauracion de sistemas de alerta

La prevencién es una de las funciones del manejo de riesgos, e incluye planes
para minimizar dafios y facilitar las operaciones de respuesta. Lewis (1988) sostie-
ne que los términos “desastre” y “emergencia” son usados como si fueran sinéni-
mos, a pesar de su diferencia. Para Lewis, emergencia se refiere a un proceso com-
pleto, mientras que desastre describe aquellas eventualidades con extendidas con-
secuencias negativas. El manejo de emergencias involucra la asignacion de res-
ponsabilidades y de toma de decisiones para evitar las consecuencias del desastre,
es decir, también involucra las disposiciones vigentes.

En la gestién de laemergencia, las actividades a llevar a cabo estan directamen-
te relacionadas con necesidades especificas y son generadas por dos factores:

® Laexperiencia acumulada en desastres anteriores (cultura de riesgo)
e El manejo mismo del desastre concreto (cuestiones administrativas)

Entre las necesidades generadas por la cultura local de riesgos se incluyen las
relativas al agente, su tipo, la seriedad de su impacto y su envergadura. Estas nece-
sidades son, en esencia, determinadas por las normas sociales, los valores y la tec-
nologia existentes.

Las que provienen de la gestion misma del desastre apareceran durante los tres
estadios de la recuperacion. Exceptuando la planificacion a largo plazo, incluyen
tareas administrativas tradicionales: trazar planes, organizar, adjudicar responsa-
bilidades, liderar y controlar las acciones (Lewis 1988).

En términos funcionales, la prevencién se sobrepone en algunos aspectos a la
mitigacion de riesgos. La prevencion se asocia a la planificacién general ante even-
tualidades, a pesar de que incluya disposiciones concretas sobre cémo poner en
practica —y probar— planes de emergencia y preparacion.
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Para una gestion efectiva es necesario contar con claras definiciones de los fac-
tores a tener en cuenta. Sin embargo, y a pesar de la mayor claridad posible, toda
clasificacion debe tener flexibilidad. Como vimos antes, la recuperacion consta de
periodos identificables en los cuales se realizan acciones especificas, pero un exa-
gerado apego a esta division puede influir negativamente. Por ejemplo, las activi-
dades de la emergencia comienzan en realidad tan pronto como exista alguna for-
ma de alarma o aviso —no recién después de que el desastre haya ocurrido— y
contintan durante la rehabilitacion. Esta sobreposicion de categorias y periodos
limita todo intento de acomodarlas en una rigida escala cronolégica.

Puesto que carecemos de conocimiento detallado acerca de la vulnerabilidad
real, ni podemos conocer de antemano todas las posibles consecuencias de un agen-
te, se hace necesario dejar espacio a la improvisacion. Ante desastres de importan-
cia se necesitan independencia de pensamiento e ideas creativas.

Esto no significa, por supuesto, dejar todo a la improvisacion lisa y llana; al
revés, los roles y la responsabilidad de la coordinacién tienen que estar muy
especificamente definidos. La paradoja —precision, pero flexible— no puede con-
sentir ambigUedades, ni que los canales preestablecidos para la comunicacion se
interrumpan: algun grado de centralismo coordinador es indispensable pero, sin
embargo, no puede causar ni demoras en la puesta en marcha de las operaciones,
ni caer en excesos de informacion inconsistente, ni producir un divorcio entre quie-
nes deciden y quienes ejecutan (Lewis 1988).

Lewis propone representar la gestion de riesgos y el manejo de contingencias
de modo diferente que Kates. En el modelo lineal de Kates sobre etapas de la recu-
peracién, la normalidad no se consideraba, pues la division en periodos comienza
recién cuando el desastre ya tuvo lugar. Lewis la incluye en una secuencia circular
de acciones.

Figura 9. La secuencia desastre-prevencion-normalidad (Adaptado de Lewis 1988)

‘ LUGAR DEL EVENTO L,A ANTES DEL EVENTOI
| MITIGACION / —
recuperacion

predesastre
restauracion
emergencia preimpacto l

<
RECUPERACION

PREPARACION

RESPUESTA

‘ ENTRE DOS EVENTOS I
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Representar la recuperacion como una serie de pasos sucesivos tiene valor des-
criptivo, pero excluye la normalidad y refuerza el caracter singular, radicalmente
exotico del desastre. En el modelo de Lewis, las fases de recuperacién y prevencion
son parte de una secuencia circular: normalidad y desastre se ven como partes
inseparables de una unidad mayor.

El circulo puede asimismo interpretarse como un movimiento en espiral, don-
de los periodos se suceden en el tiempo pero a diversa altura cualitativa, segun la
praxis social. Los niveles cualitativos de la espiral son determinados por avances
de la preparacion, de acuerdo al enriquecimiento de la cultura de riesgos.

Otra ventaja de este modelo en circulo es que la gestion de riesgos queda clara-
mente ubicada en el campo de la planificacion normal. Las reacciones locales ante
el desastre y las politicas de prevencion estan asi fuertemente ligadas, pues laemer-
gencia es considerada un componente de lo cotidiano. Factores culturales —
sociopoliticos— que condicionan la vulnerabilidad, y por lo tanto las posibilidades
de respuesta, adquieren mas relieve.

Gestidn de riesgos

Se acostumbra reconocer cuatro fases de actividad en el manejo de riesgos:
e identificacion

® estimacion

e evaluacion de su factibilidad como agente de un desastre

e evaluacion de los mecanismos de control

Las dos primeras fases —sostiene O’Riordan (1986)— son fundamentalmente
herramientas cientificas de analisis, pero las siguientes pertenecen a la esfera de
las decisiones politicas, los principios morales y la determinacion administrati-
va. Podria pensarse que un alto nivel de seguridad y racionalidad cientifica apli-
cados a procesos e instalaciones industriales, aseguraria una confiable identifica-
ciony estimacion de riesgos. Sin embargo, las rutinas y practicas existentes estan
mas alla del control de los investigadores. No olvidemos que también los cienti-
ficos son un “factor humano”. La conciencia sobre el hecho de que es imposible
identificar todas las posibilidades de riesgo crea un clima general de incertidum-
bre y debate publico.

Lasiguiente ilustracion muestra el proceso de analisis de riesgos, donde se con-
jugan aportes de diferentes actores sociales permanentemente y a dos niveles. Un
primer nivel incluye la percepcion de un riesgo por individuos particulares o su
determinacion por cientificos. El segundo nivel incluye las medidas necesarias para
establecer algln tipo de control social sobre el riesgo identificado. Es decir, el mo-
delo cubre desde el momento en que la praxis social determina que cierto elemen-
to del entorno es riesgoso hasta el manejo social, cientifico y politico del mismo, asi
como la prevencion de sus posibles consecuencias.
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Figura 10. Proceso social y politico para control
y manejo de riesgos (Adaptado de White 1988)
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El manejo de riesgos tiene la intencion de disminuir la incertidumbre, pero
todo desarrollo social es —a grandes rasgos— indeterminado. Es ilusorio pensar
en calcular y controlar exactamente y por completo todos los factores de riesgo,
tan ilusorio como controlar el desarrollo social. Lo Gnico seguro es que en uno u
otro campo habra valores enfrentados, opiniones diferentes y relaciones de fuer-
za que se haran sentir. Dificilmente se alcance un consenso social en cuanto a un
manejo de riesgos basado en principios cientificos supuestamente objetivos, pues
el grado de certidumbre y conocimiento, en la practica, no ha sido infalible
(Woodhouse 1989).

La investigacion resalta la subjetividad —tanto de la opinién publica como
de los expertos— cuando se trata de definir o manejar riesgos. Cuanto mas con-
fusa y difusa sea la percepcion de los mismos, mayor campo de maniobra ten-
dréan quienes quieran intervenir y manipular el debate publico. Este depende de
los factores politicos y econémicos en juego, los niveles de conciencia, cultura 'y
participacidn de los actores y de su decisién de actuar en defensa de lo que creen
justo. En resumen, el analisis y manejo de riesgos esta influido por los mismos
factores que determinan el grado de vulnerabilidad y participacién de cualquier
grupo de la sociedad.

La realidad sociopolitica cobra especial importancia en una perspectiva global.
Remarquemos que estos puntos de vista se basan principalmente en la experiencia
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de paises ricos con gobiernos estables, donde diversas corrientes de opinion pue-
den hacerse oir y tienen los medios econémicos y culturales para hacerlo. El mane-
jo de riesgos en paises pobres debe confrontar debilidades econémicas y estructu-
rales, una administracién sin recursos para controlar o castigar, y una realidad
dominada por altos niveles de vulnerabilidad.

En su competencia por atraer capital inversor, los paises pobres —y también
los ricos— crean zonas francas donde las leyes nacionales son puestas en estado de
excepcidn y rebajan asi sus aspiraciones de cuidado ambiental. Esto se agrava por
las politicas de inversion e industrializacién que predominan. El ajusticiamiento
de Ken Saro Wiwa en Nigeria, por protestar contra los riesgos de la explotacién
petrolera de Shell en tierras del pueblo ogoni o los asesinatos de activistas ambien-
tales en Brasil, son muestras de otras formas de confrontacion.

AUn més: tal como sucede en la frontera México - EE.UU. —fendmeno estudia-
do por la Universidad de Tijuana— la implantacion de procesos productivos origi-
nados en otro contexto cultural agrava los elementos de riesgo. Si lo que se consi-
dera un riesgo es fundamentalmente una conviccion cultural, podemos suponer
que, en lasociedad donde se origina determinada tecnologia, habra asimismo cier-
ta comprension de los riesgos implicitos y de las necesarias medidas de preven-
cion. El desastre de Chernobil, sin embargo, demostraria lo contrario.

Lo que interesa destacar es que si la tecnologia es importada habria también
que importar esa comprension y las politicas de prevencion correspondientes. Esto
es, habria que importar un contexto cultural, tarea I6gicamente imposible. La trans-
ferencia tecnoldgica, entonces, es una transferencia de riesgos pero no necesaria-
mente de las condiciones adecuadas para enfrentarlos.

La transferencia tecnolégica no es un proceso democratico. El estdndar de las
instalaciones en los paises pobres suele ser inferior o muy inferior al de las indus-
trias originarias. Hay dos varas para medir el mismo fenémeno en laempresa madre
y en la filial y no es seguro que las mismas regulaciones de control y seguridad
tengan vigencia en ambos &mbitos. Falta de transparencia, presiones econémicas,
tratados de inversion que favorecen abiertamente a los poderosos, pobreza y de-
pendencia, condicionan las posibles actividades de control y regulacién a cargo de
cientificos y politicos.

Estas transferencias pueden también generar transplantes culturales negativos
si no existe un proceso de asimilacion. Mediante la invasion de productos del mundo
rico se origina en los paises pobres una mezcla de estandares de vida. La demanda
inducida por la propaganda puede aumentar la vulnerabilidad de las mayorias y
acrecentar su nivel de riesgos debido a la confusién cultural. Un proceso tipico ha
sido el tan debatido caso de desnutricion y enfermedades causadas por los sustitu-
tos de la leche materna, o el de los llamados “Fanta-babies”, alimentados con ese
refresco en vez de los acostumbrados alimentos locales (Dory 1985, Kayastha 1989,
Ives 1985).

El proceso de invasion y conquista que sufrié América, con la consiguiente des-
truccion cultural y el sometimiento de la poblacion, tienen adn hoy consecuencias
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profundas en este aspecto. Un caso que por tragico golpea los 0jos, es que aln hoy
en algunas regiones esta “mal visto” consumir los cereales o vegetales autdctonos,
prefiriéndose las especies que trajo el conquistador.

No perdamos de vista que la vulnerabilidad aumenta cuanto mas se dependa
de recursos sobre los que no tenemos control ni son nativos del lugar, ni tampoco
gue este proceso de sustitucion por insumos importados cobré enorme impulso
con la llamada globalizacion. La globalizacion mete a todos en el mismo saco, pero
unos quedan en la boca y otros en el fondo.

Las alertas tempranas

Se ha dado mucho peso a la investigacion sobre las posibilidades de prever la
aparicion de un agente, y por lo tanto de un eventual desastre, con el objetivo de
alertar a la poblacion especialmente en el caso de agentes de accidn subita y vio-
lenta, como los terremotos. Asociada a estos intentos esta la posibilidad de emitir
alertas.

En caso de alerta puede ser necesario evacuar, y esto nos pone frente a otra
paradoja: una alerta y la consiguiente evacuacion rompen la normalidad que se
quiso preservar. Muchos autores sostienen que las alertas son extremadamente
problematicas, pueden causar el caos en vez de salvar vidas, y tener consecuencias
tan negativas como el desastre mismo.

Por otra parte, caben una serie de interrogantes. ;Qué autoridad toma la res-
ponsabilidad por el alerta? ; Quién decide si lainformacion acerca de lainminencia
del evento se hara publica de inmediato o se reservard, para evitar el panico? ; Qué
pasa si el desastre, a fin de cuentas, no ocurre? ;Y si ocurre y la informacion no se
hizo publica?

Si el alerta se emite con mucha anticipacion permitiria una evacuacion o prepa-
racion ordenada, pero a su vez implicaria distorsiones en la vida social y econémi-
cadel lugar. Si por el contrario se espera hasta Gltimo momento, el riesgo aumenta
y la intencion preventiva puede fracasar. Ante la eventualidad de que no pase
nada, las autoridades correspondientes deberan estar preparadas para hacer fren-
te a reclamaciones y descontento y, probablemente, a una crisis de credibilidad
que comprometera futuras alertas.

Los planes de evacuacién son necesarios pero el desarrollo de estas acciones es
muy dificultoso, insume ingentes recursos, su resultado es incierto y los habitantes
sienten extremo disgusto ante la eventualidad de abandonar sus hogares y sus
bienes. Una evacuacion exige gran disciplina y un dispositivo logistico de tipo
militar, especialmente en el caso de operaciones masivas. (O’Riordan 1986, Geipel
1987). Si la poblacion que debe ser evacuada no es muy numerosa, los problemas
no revestiran la misma gravedad, pero se produciran de todos modos reacciones
parecidas.

La atencion prestada al establecimiento de sistemas de alerta temprana no pue-
de cegarnos ante el hecho de que la verdadera disminucion de la vulnerabilidad
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tendréa lugar solamente si modificamos la forma local de relacionamiento cotidia-
no con lageomorfologiay el clima: un desarrollo ecolégicamente autosustentado y
una ocupacién del suelo acorde con principios democraticos, son las mejores ga-
rantias de éxito ante eventualidades.

A partir de estas consideraciones no deberia concluirse que las alertas tem-
pranas son desaconsejables. A finales de 1999, mas de dos millones de habitan-
tes del sur de los Estados Unidos se han puesto a resguardo de las posibles
consecuencias del huracan Floyd, y es lo aconsejable. En Ecuador, la poblacion
vecina al activo volcan Tungurahua ha debido abandonar la ciudad de Bafos y
los pueblos vecinos. Lo que quisiéramos resaltar es que si el desarrollo de la
sociedad se ajustara realmente a las limitaciones que implica la ocurrencia de
estos fendbmenos, y por lo tanto las construcciones, la organizacién industrial,
las infraestructuras construidas, etcétera, consideraran seriamente su
inevitabilidad, las evacuaciones serian, en un caso ideal, innecesarias. Esto no
es, obviamente, asi.

Resumen

La normalidad implica riesgos. Los riesgos pueden ser ignorados, agravados o
disminuidos por la praxis social. Un riesgo es lo que la sociedad comprende como
tal, un producto de la cultura, el conocimiento y la reflexion.

Las areas pasibles de desastres estdn amenazadas por diversos factores de ries-
go. Estos factores ocasionan desastres solamente si la poblacion es vulnerable, o
sea, no tiene medios para enfrentarlos. Riesgo, vulnerabilidad, preparacion, son
aspectos de la praxis social.

Los factores de riesgo son potenciales. Su real peligrosidad suele ser descubier-
ta recién después de que han ocasionado desastres. Los efectos de un huracan o un
terremoto son palpables, pero los riesgos derivados de la tecnologia suelen ser
amenagzas invisibles: radiaciones, polucién aérea o hidrica.

La poblacion desarrolla a lo largo de la historia un conjunto de estrategias cul-
turales para enfrentar riesgos, es decir, lo que los afectados o socorristas efectiva-
mente realizan. Las estrategias no son lo mismo que el manejo de riesgos. Son
necesarias regulaciones de seguridad y un proceso complicado, largo y conflictivo
para que los ciudadanos estructuren sus conocimientos.

Convivimos con riesgos latentes: el riesgo es, por lo tanto, una probabilidad de
desastre incluida en los rasgos de la normalidad. Hay riesgos voluntariamente asu-
midos y otros impuestos por la praxis social. Especialmente cuando intereses loca-
les deben ceder ante intereses mas poderosos, en los calculos econémicos se busca
equilibrar la aceptacion de riesgos con la posibilidad de ganancias.

Gran parte del esfuerzo investigativo se ha dedicado a la informacion y la co-
municacién sobre riesgos. En general, se busca favorecer la posicién de que los
riesgos deben ser aceptados como un tributo al progreso. Hay fuertes intereses en
juego y grandes controversias.
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Los riesgos tecnoldgicos son en general difusos; su potencial de causar desas-
tres no es evidente y los errores son inevitables. Las fallas suelen achacarse al “fac-
tor humano”. Tanto autoridades como empresas trataran de calmar posibles in-
quietudes pero las politicas de prevencién y manejo de riesgos tienen que ser una
tarea publica: ciencia y opinién, moral y controles efectivos deben combinarse.

El lapso entre dos desastres da una posibilidad de prevenir y disminuir futuras
pérdidas: el disefio de politicas de gestion de riesgos deberia ser parte de la norma-
lidad, pero generalmente no lo es. La prevencion en la normalidad da poco rendi-
miento politico; la accién ante el desastre da visibilidad inmediata a sus actores y
rinde dividendos de protagonismo y popularidad. Otro problema para la planifi-
cacion preventiva resulta de un hecho inevitable: el grado cierto de vulnerabilidad
es, en términos generales, ignorado.

La prevencion incluye planes para minimizar dafos y facilitar operaciones
de respuesta. EI manejo de emergencias y disminucion de riesgos involucra la
asignacion de responsabilidades y de toma de decisiones, es decir, involucra tam-
bién a las disposiciones vigentes.

Si representamos todo el proceso mediante un circulo cerrado (desastre — re-
cuperacion - mitigacion - prevencion) la gestion de riesgos de ubica claramente
en la planificacién normal: la emergencia es parte de lo cotidiano, y no un suceso
excepcional.

El manejo de riesgos intenta disminuir la indeterminacion, pero el desarrollo
social es —a grandes rasgos— indeterminado. En paises pobres hay debilidades
econdémicas y estructurales, una administracion sin recursos para controlar o casti-
gar, y una realidad dominada por altos niveles de vulnerabilidad. Esto se agrava
por las politicas de inversién e industrializacion global: la transferencia tecnolégi-
ca es una transferencia de riesgos pero no necesariamente de las condiciones ade-
cuadas para enfrentarlos.

Algunas conclusiones:

e Unaadaptacién afortunada ante futuros desastres tiene que tener en cuenta
aspectos democraticos para la toma de decisiones, asi como asegurar una partici-
pacion general.

e Si el desarrollo de la sociedad se ajustara realmente a las limitaciones que
implica la ocurrencia de, por ejemplo, huracanes, y por lo tanto las construcciones,
la organizacion industrial, las infraestructuras, etcétera, tomaran seriamente en
cuenta su inevitabilidad, los desastres serian menos dafiinos. Esto no es, obvia-
mente, asi.

e Todaestimacidn de riesgos es un proceso cultural. Con el apoyo de los cien-
tificos, los participantes del debate publico intentan hacer valer sus puntos de vis-
ta: No hay que perder la perspectiva: también los cientificos son subjetivos y don-
de uno ve unriesgo otro no lo hace. En Ultima instancia, se trata de un problema de
prioridades politicas y de relaciones de poder.
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e Las politicas de gestion de emergencias deberian establecer con mucha cla-
ridad las atribuciones de autoridades y organismos actuantes. Toda confusion en
la toma de decisiones resultard en demoras, conflictos y baja eficiencia.

® Esnecesario que estas politicas sean adoptadas en tiempos de normalidad y
no como reaccién ante un desastre. Asi, desastre y normalidad no seran situacio-
nes tajantemente separadas, sino partes de una unidad: la relacién entre la comu-
nidad y el medio.

Tareas posibles:

® A corto plazo, reivindicar el derecho a conocer los riesgos que nos afectan
con la mayor amplitud posible asi como el derecho a opinar sobre los mismos con
el apoyo de expertos, organizaciones y nuestra propia experiencia.

e A mediano plazo, impulsar la adopcion de planes de identificacién de ries-
gos, de mitigacion, de enfrentamiento ante posibles emergencias. Propagar la exis-
tencia de esos planes e influir para que se hagan conocer a nivel local y que se
debatan para perfeccionarlos y clarificarlos.

e A largo plazo, influir para que la vision politica dominante, donde los de-
sastres son la excepcion, se transforme en otra. Riesgos, mitigacion y manejo de
emergencias deben ser parte de la planificacion social en todo momento.



Comunicacion
e informacion

Numerosos estudios —Yy la experiencia— subrayan la importancia decisiva de
las comunicaciones para enfrentar un desastre. La comprension de lo sucedido, la
apreciacion de los dafios y el manejo de la rehabilitacion dependeran de la posibi-
lidad de recoger datos, de su veracidad y difusion. Esto no es menos importante
para el debate politico y econémico que surge inevitablemente en estas circunstan-
cias, y para la puesta en marcha de eventuales operaciones de asistencia. Es rele-
vante entonces resaltar la necesidad de contar con mecanismos apropiados para
desarrollar las tareas informativas, asi como considerar las posibilidades —y las
restricciones— de los medios de comunicacion en el contexto de un desastre.

Dijimos que los agentes de un desastre pueden ser divididos en naturales y
culturales, incluyendo aqui los tecnoldgicos. Es importante destacar que la infor-
macion sobre desastres tecnoldgicos presenta ya en sus fuentes una diferencia ra-
dical con la que trata de desastres debidos a hechos naturales. Zeigler y Johnson
establecen una diferencia cualitativa entre la informacion sobre desastres natura-
les y nucleares, observacién valida para muchos accidentes tecnolégicos.

Dicen estos autores que en un accidente nuclear la veracidad de las informa-
ciones solamente puede ser ratificada mediante inspeccién remota, llevada a cabo
por expertos. Es dificil disentir con lo que los expertos indican, ya que no hay
posibilidad practica de confirmar sus declaraciones. En cambio, los efectos de
desastres naturales son palpables para todos los involucrados, con la salvedad
de que una imagen totalizadora solamente puede alcanzarse mediante centrali-
zacion informativa.

La informacién sobre un desastre natural puede ser controlada mediante di-
versas fuentes, comparando informes basados en la observacion directa, corrobo-
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rados por otras observaciones directas. En estos desastres, el publico y los perio-
distas buscan activamente informacion; en desastres nucleares o comparables, se
vuelven rehenes de sus fuentes. “Mientras los sistemas humanos son capaces de
informar sobre la evolucién de los desastres naturales, solamente los sistemas tec-
nolégicos son capaces de informar sobre la evoluciéon de un desastre nuclear”
(Zeigler y Johnson 1989). Esta asercion fue draméaticamente confirmada por el de-
sastre de Chernobil, pero también el caso de Bophal puede ser un buen ejemplo de
su validez.

Cuando sucedié la catastrofe en Chernobil, es de publico conocimiento que
las autoridades soviéticas esperaron 36 horas en entregar las primeras informa-
ciones, pues, segun declararon posteriormente, esperaron hasta contar con infor-
macion confiable. Las primeras sospechas de que alguna cosa no andaba bien
surgieron en una planta nuclear, pero en Suecia. Alli se constatdé, mediante el
rutinario control de radioactividad, que ésta era mayor en las vestimentas de
guienes ingresaban desde el exterior, y menor en el interior de la planta, lo que
no tenia explicacion logica. Recién 67 horas después de ocurrido el accidente se
obtuvo un cuadro completo, y la situacidn se dio a conocer internacionalmente.
Esta demora —y la magnitud del hecho— caus6 una ola de panico en toda Euro-
pa debido a que, de haberlo sabido antes, la poblacién hubiera evitado una ma-
yor exposicion a radiaciones.

Fue necesaria la intervencién del sistema tecnoldgico de otra usina atémica para
dar la alarma; otra cosa hubiera sido imposible (Zeigler y Johnson 1989). En
Chernobil, ni siquiera el mismo personal de emergencia supo a lo que estaba ex-
puesto, con la secuela de centenares de muertos por radiacion, y la exposicién a
valores excesivos de méas de medio millén de personas. En Bophal, ni la poblacion
afectada por el escape de gas letal ni los equipos de emergencia médica se entera-
ron del origen del accidente. En consecuencia, ignoraban qué hacer, qué tratamiento
debia aplicarse a los afectados o cémo aliviar su sufrimiento (Kayastha y Nag 1989).

Un desastre natural es directamente advertido. Si bien la informacion debe ser
recogida por algun tipo de instancia, se crea un circuito de retroalimentacion. Los
ciudadanos reciben informacion, pero son a la vez una fuente para los medios de
masas Yy las autoridades. Por lo tanto, las fuentes de informacién primaria en de-
sastres naturales son numerosas y de acceso publico, pero restringidas y controla-
das politica o comercialmente en caso de accidentes tecnoldgicos.

Esto no implica que la informacion en desastres naturales no ofrezca complica-
ciones serias. Limitémonos aqui a mencionar un ejemplo, las informaciones sobre
el terremoto ocurrido en Armeniael 7 de diciembre de 1988, tomadas del reputado
e indudablemente serio periddico sueco Dagens Nyheter (DN). Dos dias después
del desastre, DN informaba que habia “decenas de miles de muertos” (DN 9 12 88,
pag. 8). Al dia siguiente, y segun fuentes no oficiales, los muertos serian 100 000
(DN 1012 88, pag. 1), pero un dia mas tarde y segun fuentes oficiales no identifica-
das, solamente 50 000 (DN 11 12 88, pag. 1). El dia 12 el panorama se complico: el
Primer ministro de la URSS Ryzhkov, declaré que habia de 40 a 45 000 muertos; el
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ministro de Salud Tjazov declar6é que eran casi 60 000; el vocero de Relaciones
exteriores Gerasimov afirmoé que los muertos eran 55 000 (DN 11 12 88 péag. 11).
Finalmente, dos semanas después del terremoto, la agencia oficial Tass dio la cifra
de 23 390 fallecidos, probablemente algunos mas aun bajo las ruinas (DN 19 12
1988, pag. 10). iEn dos semanas, las apreciaciones variaron de 100 000 a 23 000
victimas mortales! Y todas fueron publicadas, una tras otra.

Los medios y las autoridades

El tema es muy amplio y permite diversos enfoques. Hay sin embargo consen-
so en cuanto a que el arribo de periodistas y su accionar en la zona del desastre
seran inevitables y es necesario prever este hecho ya desde el marco de la normali-
dad. En consecuencia, las autoridades y ONG implicados en la emergencia debe-
rian estar preparados para recibirlos y utilizar su capacidad de contacto con el
publico, para un mejor desempefio de sus propias funciones.

Todo desastre genera una enorme necesidad de informacion: las autoridades
necesitan saber qué pasa, las victimas la necesitan para ubicar su problematica en
un contexto social, posibles donantes —a todo nivel— necesitan formarse una idea
de los dafios y necesidades. Por otra parte, los funcionarios sienten la obligacion de
informar qué estan haciendo como una manera de organizar la recuperacion, ga-
nar credibilidad e inspirar confianza. Se han recogido testimonios de funcionarios
gue consideran que la accion de los medios es un problema adicional a enfrentar:
acosan, suponen, generan desconfianzay confusion entre el puablico. Sin embargo,
seria mucho mas problematico que los medios no se hicieran presentes.

Las victimas, sus familiares y allegados, los rescatistas, los funcionarios, los
periodistas, la red internacional de organizaciones de asistencia, todos demandan
informacion y los medios son el canal méas idoneo para obtenerla y transmitirla. Si
no estan previstos los mecanismos adecuados, la recuperacion se demorara y la
elaboracién psicolégica de la situacion sera mas dificultosa.

Los medios de comunicacién demandaran y presionaran a las autoridades
locales en busca de informacién. Si los funcionarios no satisfacen esta demanda,
los periodistas hallaran otras fuentes: el ocultamiento de la informacién es difi-
cil; su manejo, requiere de personal capacitado. Una de las capacidades necesa-
rias es la de controlar qué se informa. Scanlon (1985) subraya la importancia de
llevar un control sobre qué informacion ha sido en realidad entregada, para asi
evitar confusiones.

Una buena planificacion ante emergencias deberia incluir alguna instancia de
manejo del flujo informativo: coordinaria la recoleccion y diseminacién de datos
con los diferentes medios de comunicacion, para que asi lleguen al piblico de modo
organizado, ordenado y comprensible (Scanlon y otros, 1985). En Ciudad de Méxi-
co, las autoridades demoraron varios dias en centralizar la informacion, lo que
colaboro a que aumentara el desconcierto y, en consecuencia, hasta las méas dispa-
ratadas estimaciones sobre pérdidas ganaron credibilidad.
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Fue una consecuencia l6gica: la mision de los medios es lanzar la informacion
disponible cuanto antes mejor, pero también deben —o deberian— verificarla. Una
dificultad radica en el hecho de que hasta varios dias después del desastre no exis-
ten datos mas o menos confiables: hay que recogerlos y elaborarlos; ésto toma tiempo
y a veces depende de circunstancias climaticas o geogréaficas desfavorables. Sin
una fuente claramente visible como referencia, la verificacion del periodista referi-
ré a fuentes secundarias o a su simple olfato profesional.

También las autoridades buscan la informacion disponible. Necesitan conocer
rapidamente los detalles, el tiempo apremiay hay que tomar decisiones. La urgen-
cia hace que las decisiones cominmente se basen en fuentes informativas “disimiles,
conflictivas, incompletas” (Comfort 1988b). La toma de decisiones esta condicio-
nada por la informacion pero, dada la realidad de la catastrofe, involucra una bue-
na parte de improvisacion.

Considerando todos estos aspectos, la planificacion de emergencias deberia
incluir claras directivas para la recoleccion, procesamiento y diseminacion de in-
formacion. Esto plantea algunos problemas y el primero y fundamental es ganar
credibilidad como fuente informativa. Una condicion para ello es que las autorida-
des responsables de situaciones de emergencia desarrollen su actividad tanto du-
rante tiempos de normalidad como en los desastres. La aseveracion clara e induda-
ble de su misma existencia es un requisito para su credibilidad. Deben hacerse
conocer, ser una referencia tan clara como un ministerio u otra institucién impor-
tante. El publico y los periodistas deberian identificarla inequivocamente.

Otro requisito de credibilidad es el establecimiento de un sistema de comunica-
cion en dos direcciones entre la autoridad respectiva y el publico, tanto mediante
los medios de comunicacion como mediante actividades y materiales educativos
especialmente disefiados, lo cual presenta dificultades adicionales (Perry y Nigg
1985). En estas actividades, el papel de los expertos cobra importancia, pero su
funcion no esta libre de controversias, debido a las particularidades del contexto
cultural del emisor y el receptor.

A pesar de un eventual bombardeo masivo de informaciones, y de camparias
vastas y reiteradas, los ciudadanos no confiaran ciegamente en lo que le indican
los expertos. La experiencia personal y las ideas que el conjunto de la sociedad ha
desarrollado durante décadas, condicionan también sus actitudes e intenciones
(Zeigler y Johnson 1989). Si existe —y no es extrafo que asi sea en un desastre—
desconfianza o crisis de credibilidad, es dificil pensar que una instancia de autori-
dad, si es nuevay se agrega recién a las existentes, a pesar de que elabore campa-
fias excelentemente programadas, va a ganar sin dificultades la confianza publica.
Hay que ganarla durante la normalidad.

Los medios —especialmente en o de los paises ricos— tienen acceso a
equipamiento avanzado y cuentan con los recursos para utilizarlo. Aviones, heli-
copteros y numeroso personal con vehiculos, pueden hacerse presentes de inme-
diato en el lugar del desastre. En algunos casos, su agresivo accionar estorba las
tareas de organizaciones o autoridades, como confirman muchas observaciones.
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Resalta Scanlon que el verdadero nudo en la relacion de los medios con los desas-
tres no es la dificultad de recoger informacién veridica ni los diferentes enfoques
de cada 6rgano informativo, sino que los desastres ponen en escena, inmediata-
mente, un enorme numero de reporteros, muchos de ellos bien equipados con ca-
ros y complejos equipos de comunicacién, incluso con transmisores satelitales. Los
funcionarios locales, acostumbrados a tratar con pequefos periddicos o estaciones
de radio, pueden ser rebasados por la invasion (Scanlon y otros, 1985).

Si bien estas observaciones reflejan la realidad de los EE.UU., adquieren vali-
dez general en la actual etapa de mundializacion de las comunicaciones. No es
dificil imaginar laimpresidn que causaria en los lideres comunitarios locales de un
poblado sudamericano arrasado por un huracén, la operacion de desembarco de
un equipo de laCNN. Audn en la gran Ciudad de México la prensa internacional, a
la cola de las brigadas extranjeras de rescate o en busca de informacion directa
sobre la catastrofe, significé problemas adicionales tanto organizativos como di-
plomaticos.

Necesidades especificas de los medios

Quienes gestionan las situaciones de emergencia deben tomar este hecho en
consideracion: toda informacién contradictoria y de fuentes poco definidas resulta
en desconfianza y confusién. En México, los dudosos, escasos y demorados datos
oficiales causaron un duro debate y surgio la sospecha de que habian sido mani-
pulados. El usual control oficial sobre la informacién, sostiene Arreola, no podia
camuflar o enmascarar lo que crénicas y entrevistas hacian publico (Arreolay otros
1986). Para ganar en credibilidad, la informacién de fuentes oficiales tiene que ser
claray veraz.

Los planes preventivos deben considerar que la informacion entregada sea sen-
cillay general, pues su propagacion no va a estar a cargo de equipos de especialis-
tas. Existe el riesgo de que se den a conocer guarismos abstractos desglosados del
contexto que les da sentido. Los terremotos, por ejemplo, se describen mediante
valores en la escala de Richter, lo que para el publico no aporta gran cosa, salvo
una comparacion con otros temblores medidos en la misma escala. La conclusion
del publico, escasamente Util, serd de que “fue mas fuerte” o “fue mas débil”, cuando
los dafios causados no tienen relacién directa con la cifra en cuestion.

Habra asimismo que tener en cuenta las necesidades especificas de cada medio
de comunicacién. La radio, la television o la prensa tienen posibilidades y limita-
ciones tecnoldgicas propias, y arman sus noticias de acuerdo a los intereses que
suponen en su publico. Es decir, recogeran en primera instancia determinado tipo
de informacion y la presentaran de manera diferente.

La radio busca informacion rapida y vivida. Tiene la posibilidad de “llegar
primero” a través de flashes o boletines especiales. Cuenta con un publico masivo
y generalizado y presentara la informacién inmediatamente. Puede darle forma de
reportajes personales, mantendra dialogos telefonicos con la audiencia, podra po-
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ner en accion equipos ambulantes de gran movilidad y sencillez operativa. La pro-
duccién es mucho mas barata que en los otros medios competidores y su difusion
esta tan generalizada que en las estadisticas, por lo menos en paises de desarrollo
medioy alto, la cantidad de receptores existentes esta perdiendo importancia como
indicador del nivel de vida.

La television necesita, por su propia esencia, del acceso a imagenes. Si la infor-
macién accesible es solamente la llamada telefénica de un corresponsal, pierde
jerarquia. Las imagenes provienen normalmente de tres fuentes: la primera son las
grandes cadenas comerciales que suministran tomas con o sin texto a las estacio-
nes suscriptoras; la segunda es la captacion directa mediante enviados, muy costo-
sa si el suceso se desarrolla en otro pais, o el intercambio por canje o acuerdos
diversos entre las estaciones. Hay una tercera posibilidad constituida por los pro-
ductores libres (“free lancer”), quienes viajan permanentemente entre zonas de
desastre o conflicto con equipos propios de alta tecnologia. Actualmente pueden
contar con teléfonos especiales para transmitir imagenes. Salvo en el caso de una
emisora que transmita para un publico local directamente involucrado en el desas-
tre, las imagenes sobre desastres lejanos mostraran lo obvio, pues van dirigidas a
un receptor internacional y culturalmente indiferenciado.

La prensa, cada vez mas dependiente de imagenes, carece de las amplias posi-
bilidades dramaticas de la television. También sus fotografias pueden provenir de
tomas televisivas o de fuentes similares a las mencionadas, pero tenderan a mos-
trar agresivamente lo més espectacular como una forma de competir con la televi-
sion. Los diarios tampoco pueden contar con la vivacidad o la directa inmediatez
de la radio: a su favor tienen la posibilidad de hacer un trabajo informativo mas
profundo y analitico, de permitir espacio a polémicas meditadas, de ser la referen-
cia historica por excelencia (Scanlon y otros 1985).

La edicidn digital —utilizada tanto por los periédicos como por la radio y la
television— amplia el panorama. En este campo, los grupos especializados de
discusion, los analisis independientes y las paginas electrénicas de organizacio-
nes abren adn mayores posibilidades, pero éstas dependen del acceso a equipos
incomparablemente mas difundidos en los paises ricos que en los pobres, y més
en las ciudades que en areas rurales. Por otra parte, no se dirigen en primera
instancia a un publico masivo; mas bien, a grupos especializados u organizacio-
nes. Sus fuentes también variardn desde la observacion directa en el terreno has-
ta referencias a medios de prensa, y la discusion de sus posibilidades mereceria
un tratamiento especial.

El desastre como noticia

Una serie de limitaciones contribuyen a que la imagen de un desastre en los
medios tienda a ser escueta y parcial. Habitualmente, y en términos de noticias
internacionales, el desastre serd mencionado un par de veces, limitandose a la cau-
sa del mismo y al nimero de muertos y heridos. Si la cobertura es mas profunda se
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recogeran testimonios de personal de rescate o declaraciones oficiales emanadas
de conferencias de prensa.

En caso de que se muestre el parecer de las victimas es probable que la nota se
componga de dramas personales o salvaciones milagrosas y datos erraticos, sin
contexto. La imagen tradicional mostrara comunidades agobiadas por la fatalidad
y la impotencia, en especial mujeres y nifios que lloran. Estos rasgos son especial-
mente tipicos en los reportajes televisivos, que tienen una limitacién mas: si no hay
filmacidn, no hay desastre; si la filmacion no muestra dafios y sufrimiento, o sea un
drama notorio y visible, no despierta mucho interés en los redactores.

En una situacién de desastre, las rutinas informativas de los medios locales o
nacionales se veran alteradas. La radio o la televisién pasaran a una programacion
continua, con un boletin extraordinario tras otro. La prensa también dedicara edi-
ciones especiales 0 muchas paginas al suceso. En procesos lentos de recuperacion,
donde falta una cadena espectacular de incidentes y por tanto de interés inmedia-
to, existe el riesgo de que se inventen o potencien noticias para refrescar la historia
(Scanlon y otros, 1985).

Vaélidas para todos los medios de comunicacidon masiva son las caracteristicas
usuales del trabajo periodistico. Aunque estos profesionales tengan la mejor inten-
cion, los reportajes sobre desastres exigen ciertos conocimientos especializados y si
bien el nimero de periodistas interesados en temas cientificos y técnicos ha au-
mentado enormemente en los Gltimos afios, todavia son una fraccion menor en el
conjunto, sostiene Woodhouse (1989).

Musson analiza la manera en que los periddicos ingleses informaron sobre te-
rremotos desde el siglo XVIII y propone cinco categorias de errores: ficcion total,
datos erroneos, exageraciones, embellecimiento, e informacién inadecuada. Desde
entonces el desarrollo mediatico ha eliminado los peores extremos pero la exagera-
cion, sin embargo, es un error habitual debido a generalizaciones hechas a partir
de un sélo ejemplo, o de observaciones testimoniales no corroboradas. La subjeti-
vidad se agrava por la falta de indagacion critica (Musson 1989).

Es tradicional mencionar que si un perro muerde a un hombre no hay una
noticia, pero si el hombre muerde al perro entonces si la hay. En consecuencia, las
noticias tienden a resaltar lo extraordinario en detrimento de lo cotidiano. Cada
dia hay que producir noticias frescas y esto refuerza el caracter de excepcionalidad
gue la opinién publica adjudica a los desastres: algo que pasa, que deja su huellay
pierde interés.

AUn si el desastre fuera importante, toda noticia es una mercaderia perecible
destinada al consumo inmediato: si no hay continuos cambios en la situacién, el
desastre envejecera rapidamente y desaparecera de los titulares. Las particularida-
des de la reconstruccién no presentan tanto dramatismo, suceden al tranco normal
de la vida diaria y, salvo en medios locales, dificilmente lleguen a conocimiento
del gran publico.

La incertidumbre y complejidad de toda situacion de desastre es irritante para
los periodistas, mas alin porque los expertos habitualmente consultados muestran
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reluctancia en simplificar sus puntos de vista, tal como los periodistas quisieran. Si
hay otras fuentes que presenten los hechos categdricamente, con claridad y simpli-
ficacion, estas fuentes secundarias pueden adquirir un relieve e importancia que
de otro modo no hubiesen merecido. “Cuanto mas didactica sea la declaracion,
mayor es la posibilidad de que ese punto de vista se transforme en noticia” (Kent
1987).

Por otra parte, el periodista tiene que “inventar una historia”, y esa historia
debe tener un anzuelo para interesar tanto a redactores como al publico. El desas-
tre, en si mismo, despierta interés, pero es dificultoso mantener ese interés a un
alto nivel mas alla de lo inmediato. La descripcion de elementos particulares del
desastre no es suficiente: hay que hallar anzuelos adicionales. Entonces puede su-
ceder que opiniones particulares sean elevadas a la categoria de noticias o que el
desastre desaparezca del primer plano para dar prioridad a otros hechos relacio-
nados con la situacion, pero con mas anzuelo.

Hay instrumentos tradicionales para mantener la historia con vida, aun-
que ocultan el desastre en si. Algunos ejemplos son las criticas a las autorida-
des, los conflictos entre victimas o entre éstas y las autoridades, el desperdi-
cio o la desaparicion de envios de ayuda y, especialmente, las eternas sospe-
chas de corrupcion.

Una paradoja importante; no hay ninguna garantia de que una buena historia
sobre un desastre, por mejor anzuelo que presente, llegue a conocimiento publico.
Los medios son industrias en alta competencia y para que un hecho se transforme
en noticia debe atravesar los filtros de reporteros y redactores, y luchar por obtener
un espacio.

El espacio disponible en los medios no es ilimitado. Un desastre debe com-
partir los minutos del informativo o los centimetros de la columna con muchas
otras noticias igualmente extraordinarias y los redactores daran prioridad a lo
gue mas se ajuste a presuntas expectativas de los receptores. Una hambruna en
Africa no puede competir con una eleccion presidencial en EE UU.

Ademas, los medios, especialmente la television, aplican actualmente un mo-
delo de presentacion donde lo estrictamente informativo se combina con técnicas
de dramaturgia —el llamado “infotainment”— para asegurarse la captura del in-
terés de sus consumidores. El productor de la noticia necesita un drama, un con-
traste, un conflicto.

Un desastre se adapta perfectamente a esa necesidad: es lo incontrolable, la
amenaza. Hay muchos actores en ese escenario y cada uno tendra puntos de vista
0 experiencias que relatar. Las contradicciones sociales se agudizan, todo conflicto
latente sale a la luz y las escenas de muerte y destruccién producen angustiay, por
lo tanto, atrapan y fascinan al publico. Pero la prisa, la competencia, la necesidad
de rendimiento, lleva a que los desastres se describan segun estereotipos superfi-
cialesy rutinarios. Sus rasgos especificos desaparecen, los contextos —por ejemplo
la realidad socioeconémica local— no pueden tratarse mas que, en el mejor de los
casos, rapida y lateralmente. En general, apenas se mencionan.
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En la competencia con otras noticias y en la blsqueda de anzuelos, puede
suceder que el desastre pase a adquirir un papel simbélico en sustitucion de su
tratamiento como un hecho real. Un severo ciclén asol6 a Inglaterra en octubre
de 1987, pero al mismo tiempo ocurri6 una caida de la Bolsa. La tormenta paso6 a
ser considerada una metafora de la alteracion bursatil y el interés del publico,
concentrado en las carencias de la politica britanica de preparacion ante desas-
tres, fue abruptamente redirigido hacia temas del mercado financiero internacio-
nal (Mitchell y otros, 1989). Los reportajes internacionales acerca del desastre
tecnolégico en Bophal derivaron rapidamente en una discusion sobre las obliga-
ciones morales de las empresas transnacionales; la hambruna en Etiopia se trans-
formo en una historia sobre la incapacidad inherente a la agricultura controlada
por el Estado (Kent 1987).

Un factor decisivo para hallar anzuelos es la red de contactos que establezcan
los periodistas. En este aspecto, las opiniones de quienes estén en contacto con el o
la profesional también seran noticia. Los periodistas no son expertos: su conoci-
miento acerca de desastres y su familiaridad con las condiciones del area afectada
suelen ser limitados. Por lo general, dependen de personas con estos conocimien-
tos para obtener los datos necesarios y en busca de datos establecen contactos con
organizaciones y funcionarios.

No es inevitable que asi suceda, pero las informaciones de algunas fuentes
pueden resultar en articulos con parcialidades o inexactitudes. EI miembro de
una organizacion fijara por légica su atencion principalmente en las actividades
de lamisma; un funcionario de gobierno tratara probablemente de evitar el pani-
co o laalarmay subrayar la eficacia de la accién oficial; el delegado de un orga-
nismo internacional tiene intereses y perspectivas institucionales a tomar en cuen-
ta, etcétera.

De este modo tan contradictorio se crea un circuito de retroalimentacion: lared
de contactos del periodista crea la historia del desastre, y los informes de los me-
dios de comunicacion, basados en esa historia, modifican el esfuerzo de rehabilita-
cion en proceso. El acento informativo caera sobre determinados hechosy no sobre
otros, tal vez de importancia mucho mas decisiva. El hecho de que los medios lo
pongan de relieve es un factor de formacién de la opinion publica con inmediata
repercusion en la situacion de desastre. “Si los medios determinan que la estructu-
ra asistencial ha actuado /por ejemplo/ con tardanza para proveer alojamiento de
emergencia, entonces /el alojamiento de emergencia/ se transforma en una priori-
dad” (Kent 1987). Las necesidades reales pueden ser totalmente diferentes, pero
nadie quiere ir en contra de la opinién publica y, especialmente en el extranjero,
una campafia de ayuda puede basarse en este tipo de dudosas premisas.

Los medios, ademas, tienden a cooperar entre si, compartiendo noticias y fuen-
tes, reproduciéndolas, comentandolas y potenciando a primer plano lo que puede
ser, en realidad, un detalle lateral. Sumado al “efecto de eco” —Ia television cita a
un diario que a su vez cita otra fuente, y asi— no es dificil que se diseminen infor-
maciones erréneas. Un primer dato de dudosa veracidad puede ser tratado como
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una novedad confirmada por una fuente secundaria: su posterior difusion —espe-
cialmente a nivel internacional— la elevara a la categoria de verdad historica.

Otra vez, el caso de Ciudad de México sirve como ejemplo. Muchos medios
internacionales calificaron el desastre como total: Ciudad de México habia sido
borrada del mapa, sostuvieron las cadenas de television estadounidenses NBC,
CBS y ABC, importantes fuentes, a su vez, para medios informativos en todo el
mundo. El periédico New York Post afirmé que el Monumento a la Revolucién se
habia derrumbado —no era cierto—, y CNN informé que los muertos eran dece-
nas de miles.

En América Latina y Europa las informaciones variaron entre descripciones
moderadas y pura exageracion (Morales 1986). La televisién europea en general
afirmé que los muertos eran decenas de miles, mantuvo posiciones criticas ante el
gobierno y expresé admiracion por la solidaridad y decision de la ciudadania. En
los paises que habian enviado brigadas de rescate la informacion se centro de tal
modo en sus acciones, que daba la impresién de que antes de la llegada de los
brigadistas poco y nada habia sido hecho, una falta total de veracidad (Dynes y
otros, 1990).

Para la accion de las ONG, la colaboracién con los medios de comunicacion es
fundamental pero “esta constantemente plagada de contradicciones y desencuentros.
Los intereses, en ocasiones contrapuestos, entre las ONG y los medios son patentes.
Por ejemplo, la sucesion vertiginosa de noticias en los medios sobre crisis que esta-
llan por doquier, se contrapone al olvido en esos mismos medios de numerosos con-
flictos y crisis cronicas. Esto choca con el enfoque y el trabajo a largo o mediano plazo
de las ONG humanitarias. Medios y ONG estan condenados a entenderse, pero has-
ta ahora este entendimiento no ha sido facil” (Rey 1999).

La television, el medio privilegiado

La alianza virtual entre dos operaciones militares de la ONU y una podero-
sa transnacional de las comunicaciones, simboliza el actual poder adquirido
por los medios de comunicacion de masas. La guerra del Golfo y la interven-
cidon en Somalia por un lado, y la cadena Cable Net Network (CNN) por el otro,
resultaron en la potenciacién de la televisién como el maximo cronista de nues-
tro tiempo.

Durante la guerra del Golfo hubo un control militar absoluto de la informacién;
el desembarco en Somalia se planific6 de modo tal que pudiera ser televisado en
directo. Posteriormente, como es conocido, la cadena CNN compré los derechos
de transmision de toda operacion militar de la ONU, como si fuera un negocio
entre intereses del fltbol. Esto muestra hasta donde ha llegado la importancia —y
la manipulacion— de la informacion, a la vez que la propiedad oligopdlica de los
grandes medios la hace uniforme. En la actualidad, el contenido de la comunica-
cion estd comandado por los avances tecnolégicos, donde la suma de la informati-
cay latelevision es capaz de transmitir imagenes digitalizadas por satélite o Internet.
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Estas imagenes llegan simultdneamente a centenas de millones de personas y pue-
den generar una inmediata reaccién del publico. También, si la television los mues-
tra, quienes actlen en laemergencia obtendran una enorme publicidad internacio-
nal: la atenciéon de miles de millones de televidentes se concentra en las mismas
iméagenes.

Asi es también en el tema de los desastres. Desde que existe la tecnologia del
video, la television es el medio de comunicacién mas importante sobre estos su-
cesos. Sus filmaciones tienen gran capacidad de causar impacto, y esto implica
ventajas y desventajas. Suele ser lainformacion lo que pone en marcha el proceso
de asistencia, y por esta razon los medios masivos de comunicacién se han trans-
formado en las Gltimas décadas en el "Cuarto poder”, también en este campo
(Kent 1987).

Las imagenes, especialmente en una situacion de crisis, pueden causar compli-
caciones psicologicas. Entre los damnificados —directos o indirectos— de un de-
sastre, la influencia de los medios es enorme. Cuanto mas desestructurado haya
guedado el yo individual, debido a las experiencias vividas, mayor sera esta in-
fluencia. Si ademas el yo esta en un proceso de formacion, como en los nifios, el
efecto se potencia.

Por otra parte, las emisoras de televisién tienden a mostrar el llamado “real
horror cotidiano”: violencia, crimen, accidentes, ojald muertes frente a las cama-
ras. En varios paises hay emisoras que basan toda su programacion en reportajes
de tipo policial o catastrofico, transformando la crénica roja en la “dnica” reali-
dad, con consecuencias negativas en el publico receptor. En los ultimos afios, la
influencia psicoldgica de este tipo de informacién en caso de desastres, ha sido
advertida por las ONG humanitarias. Extractamos de la publicacién de Cruz Roja
Es mejor prevenir..., a disposicidon en la pagina http:// www.disaster.info.
desastres.net/federacion/spa/folletol.htm, de la Red de redes, algunas consi-
deraciones: “Los medios pueden tener un claro efecto agravante y empeoran el
impacto por los inmediatos reportajes en vivo, repiten secuencias particulares y
muestran eventos potencialmente traumaticos a grandes audiencias, algunas veces
globalmente”.

“/.../ El dolor de los que fueron afectados /.../ es sentido y compartido por sus
familias y amigos. Aquellos que fueron testigos de estas condiciones y situaciones,
aun por medio de la coberturatelevisiva, también pueden afectarse significativamente.
Esto es especialmente cierto en los nifios, cuyos niveles de desarrollo cognoscitivo a
menudo dificultan la comprension de las imagenes que ven”.

“/.../ En los Estados Unidos, muchos nifios pequefios vieron la cobertura
televisiva no editada luego de la bomba de la ciudad de Oklahoma en 1995. El
edificio detonado tenia un centro de atencion infantil; hubo muchas imagenes con
cuerpos de nifios ensangrentados que eran sacados del edificio. En los dias poste-
riores, cientos de nifios de todo el pais estaban aterrados de regresar a sus centros
infantiles. Estos tipos de impacto psicolégico son conocidos colectivamente como
“estrés secundario” (Cruz Roja, 1998).
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La apelacion al sensacionalismo y a los sentimientos provoca reacciones
viscerales y angustiosas entre un publico impotente y, como consecuencia, cau-
san o bien indiferencia ante el dolor ajeno o bien un impulso irracional de ayudar
con lo que sea'y de modo urgente, lo que, pese a intenciones sinceras, es lo menos
adecuado.

Los medios y la red asistencial

Se habla del “efecto CNN”, es decir, el poder casi indiscutido de la imagen
televisada en cuanto a formar la opinion publica mundial. Las cadenas de televi-
sion mueven al publico a participar en acciones de asistencia, a tomar partido en
pro o en contra, a presionar a gobiernos y politicos en determinada direccion. Se
discute si ésto es realmente asi y si los medios tienen autonomia o al revés, si son
instrumentos digitados por el poder; lo que no puede discutirse es la fundamen-
tal importancia que han adquirido para la formacién de determinada vision del
mundo, dominante y sesgada. El acento puesto en la excepcionalidad y la impo-
tencia prepara el terreno para dos reacciones, una reaccion solidaria que pone en
marcha campafias de ayuda donde “lo que sea” aparenta ser necesario y bienve-
nido; otra reaccion resignada que insindia que todo lo hecho para prevenir desas-
tres ha sido inatil.

En el campo de la asistencia existe una red mundial de organizaciones de todo
tipo. Para laaccion de esta red, el papel de los medios ha aumentado: la red depen-
de de un estimulo desencadenante —informacién— para ponerse en marcha, y los
medios son una de las puertas de ingreso de la informacion.

Empero, las fuentes del estimulo son en realidad imprevisibles, asi como las
conexiones y caminos que la informacion recorrera en la red: la cadena de informa-
cién es practicamente cadtica. El mensaje original implica ya un punto de vista
particular, pero en cada nodo que éste atraviese puede ser modificado o comple-
mentado mediante seleccion o agregacién de datos.

El extendido uso del correo electrénico permite una velocidad de contactos casi
instantanea, por lo que podria pensarse que el conocimiento sobre un desastre
llegaria rapidamente a todos los rincones. No olvidemos sin embargo que sola-
mente el 3 por ciento de la poblacién del planeta tiene hoy acceso a Internet. Los
usuarios necesitan, para recibir informacion, buscar lo que un emisor les propone,
por lo cual en este aspecto la situacion es similar a la de los medios tradicionales.
Obviamente, las comunicaciones entre las ONG se han agilizado geométricamente,
pero eso no es Obice para que los parametros tradicionales de la informacién se
mantengan.

Otras fuentes son las organizaciones mayores, pues suelen tener a su vez fuen-
tes propias: servicios diplomaticos o canales oficiales en el caso de la ONU, filiales
nacionales en el caso de grandes ONG. Estas organizaciones sirven de punto de
referencia para otras. Por supuesto, también las grandes instituciones pueden reci-
bir informacioén primaria de todas las fuentes nombradas.
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En un analisis del funcionamiento de la red de asistencia, Kent sostiene que
entre mayo de 1985 y abril de 1986 hubo al menos ochenta desastres asistidos
internacionalmente. El proceso para establecer las prioridades de asistencia partié
de la informacion recibida, pero las vias de ingreso de la misma variaron muchisi-
mo y fueron raramente predecibles o imparciales (Kent 1987).

Manejandose con los datos generalmente escuetos y difusos que comienzan a
circular por la red, cada organizacién particular debera decidir si el desastre cabe o
no en su area de actividad o interés. Puesto que los desastres no cuentan con abo-
gados que estén permanentemente alertas y en accién, la asistencia suele depender
de alianzas ocasionales entre instituciones, con toda la imprevisibilidad y ende-
blez que tal manera de actuar implica. “En el proceso politico, los desastres son
todavia en muchos aspectos huérfanos, adoptados con demasiada frecuencia por
quienes, dado su papel y la perspectiva de sus hormas, no tienen una responsabi-
lidad manifiesta de enfrentarlos” (Kent 1987).

Si la historia cuenta con un buen anzuelo, si paso los filtros redaccionales, si
llego6 al aire en competencia con otras noticias, enormes sectores del publico senti-
réan un impulso de colaborar y se movilizaran para ello; las ONG o las campafias
oficiales comenzaran de inmediato a canalizarlo. Este potencial movilizador de-
pendera sin embargo de como ocurrié el cadtico e impredecible ingreso de la infor-
macion a la red, y cémo circul6 por ella. La posibilidad de recibir ayuda se trans-
forma en una eventualidad aleatoria, con todo lo que esto implica.

No hablamos en términos tedricos: asi sucedio en Etiopia en 1984. Un equipo
inglés de television —que en realidad estaba cumpliendo otra mision informati-
va— hallé por casualidad un buen anzuelo en el campo de refugiados de Korem:
nifiitos desnutridos, cubiertos de moscas, agonizaban frente al objetivo de sus céa-
maras. Filmaron las imagenes, éstas fueron transmitidas al resto del mundo y la
gran hambruna en Etiopia entré de esa manera en la red de asistencia: una de las
mayores operaciones asistenciales de la historia se puso en marcha. Sin embargo,
centenares de desastres ocurren cada afio sin que atraigan la atencion, lo que signi-
fica que el acceso a la asistencia puede ser cosa de “tener suerte”.

Esta constatacion deja en manos del periodista un pesado fardo, que en reali-
dad no es parte de su responsabilidad. Los reporteros no tienen como mision lide-
rar acciones. En el peculiar mundo de los medios confluyen grupos de presién,
grandes consorcios, publicidad, agencias de noticias, el debate publico, la voz de
gobiernos, organismos y asociaciones de todo tipo, en competencia por hacer oir
sus opiniones. En este universo, para que la red de asistencia reaccione, todo de-
pende del impacto de la historia y la posibilidad de anzuelos. AlGn més anzuelos
seran lo que determine si el desastre continuara en las pantallas o desaparecera de
la conciencia general (Kent 1987).

De ese modo, la habilidad de los periodistas y la redaccion respectiva para
mantener el interés del publico, condicionan la asistencia. Mediante anzuelos
apropiados, los periodistas elegiran algunos rasgos del desastre para elaborar
sus despachos, lo que plantea dilemas éticos. Un hecho resaltado de modo espe-
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cial influird directamente en el tipo de asistencia, mal que le pese a quien lo trans-
formd en noticia. Si se habla de miles de personas sin hogar, carpas y frazadas
adquiriran prioridad en las campafias de ayuda, aun si el desastre hubiera acae-
cido en una zona calida donde otras necesidades pueden ser mas acuciantes. Si
se habla de escasez de alimentos, éstos llegaran aun si el mercado local hubiera
podido suplirlos.

Kent nombra a la corrupcién como un anzuelo eterno en este contexto. La sos-
pecha de corrupcién suele resultar en donaciones de dinero con destinos “marca-
dos” y limita la libertad de accidn de autoridades locales o nacionales en el pais
receptor, una dificultad adicional para planificar la reconstruccion. Gran parte de
la ayuda puede depender, por estas razones, de opiniones, simpatias o antipatias
impredecibles.

Es importante resaltar que la vision de los desastres en los medios no es la de
las organizaciones, ni la de quienes administran la situacion o las operaciones de
asistencia. Tanto unos como otros deben enfrentarse al hecho de que habra cir-
cunstancias informativas fuera de su control, y prepararse para contrarrestar posi-
bles confusiones e inconvenientes.

Un factor mas para el establecimiento de prioridades de asistenciaes la influen-
cia de los funcionarios regionales, nacionales o estatales. Los funcionarios suelen
considerarse fuentes de informacion confiables, seguras, de facil acceso y comoda-
mente identificables; buscan activamente la colaboracion de los medios y exponen
sus puntos de vista. Esto parece l6gico y esperable, pero puede distorsionar tanto
la real naturaleza del evento como la de las acciones de emergencia en curso. De
acuerdo a la relacién que los funcionarios establezcan con los medios, puede suce-
der que el papel de algunos actores sea resaltado o disminuido, que se reste impor-
tancia a la magnitud de los dafios para evitar cifras alarmantes o que éstos, al con-
trario, se exageren para provocar mayor voluntad asistencial. Un publico extranje-
ro tendrd escasas posibilidades de comprobar la veracidad de las opiniones, pero
aunsilainformacion es dirigida a ese publico extranjero suele ser mas tarde repro-
ducida por la prensa local y cobra también importancia en la zona afectada (Scanlon
y otros, 1985).

Los medios en el desastre

La accion de los medios es contradictoria. Los problemas que atribuimos a su
papel han sido varios, y pueden anotarse algunos mas. Localmente, la difusion de
noticias puede afectar de modo negativo los trabajos de rescate, asistencia y recu-
peracién. Un caso comprobado es la formacion de multitudes de curiosos atraidos
por imagenes espectaculares que bloquean calles o caminos, estorban el trafico de
ambulancias o bomberos y generan ain mayor confusién entre las victimas. Otra
influencia negativa surge del abuso o la irresponsabilidad en la critica de las accio-
nes en desarrollo. Es muy probable que las acciones nunca logren conformar “a
todo el mundo”, y es facil caer en apreciaciones sensacionalistas e injustas. Muchas
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veces, ademas, los mitos tan arraigados sobre el desastre son facilmente reforzados
en los reportajes, lo que no contribuye a cambiar la manera de enfrentarlos (Scanlon
y otros 1985).

El papel de los medios antes, durante y después del desastre tal vez no haya
sido aun lo suficientemente comprendido. Los medios son el vehiculo ideal para
liderar campafias de todo tipo, para llevar adelante procesos educativos generales,
paratransmitir advertencias, para organizar informacién parcial y dispersa. Piénsese
en el potencial de los medios para advertir y denunciar riesgos latentes en la nor-
malidad, sus posibilidades ante eventuales alertas, sus posibilidades de sustituir
las cadenas de comunicacién —telefonicas, telegréaficas, etcétera— interrumpidas
por el desastre (Kartez y Kelley 1988). Otra posibilidad, en general desaprovecha-
da, es la de convertir a diarios, radios y televisoras en centrales de informacién
tanto para individuos como organizaciones, o en eslabones entre el publico y las
autoridades a cargo de la emergencia. No olvidemos que los medios pertenecen al
“mundo normal”, tienen su audiencia y gozan de confianza: pueden contribuir
efectivamente a superar la angustia del publico en una situacién que parece incon-
trolable y dificil de aceptar.

Frecuentemente surge de sus representantes la critica de que no se haya previs-
to ningun mecanismo para facilitar su trabajo. Este, de un modo u otro, igual se
cumple, pero los funcionarios responsables deberian tenerlo mas en cuenta e in-
cluirlo ya en planes preventivos. En el desastre, la demanda informativa sera sos-
teniday todos los datos requeriran de permanente actualizacién. Periodistas y ciu-
dadanos buscaran agresivamente informacion en autoridades, emisoras y periodi-
cos, creando una sobrecarga en el trabajo ya de por si extraordinario que la emer-
gencia conlleva.

No contamos, pese a todo, con otros medios de informacidon que los que
existen. Hay que entrenar el ojo y buscar lo esencial en medio del bosque de
convencionesy el farrago de cifras y datos inconexos, para obtener una idea de
lo acontecido.

En los hechos, los medios comprenden que son decisivos para lograr una res-
puesta satisfactoria ante un desastre. Creemos sin embargo que no hay una verda-
dera toma de conciencia acerca de su gran responsabilidad. Este papel fundamen-
tal, consciente o no, no es ignorado por las autoridades pero, en términos genera-
les, éstas tampoco aprovechan la posibilidad ofrecida. Especialmente la radio, en
el contexto de los paises pobres, puede adquirir importancia decisiva.

La radio es un medio de comunicacion barato —probablemente el méas bara-
to— y muy extendido y no supone la alfabetizacion de sus oyentes. Aun con los
servicios de electricidad interrumpidos puede continuar transmitiendo con un ge-
nerador y escucharse en receptores a pilas. Mas alla de eventuales planes de emer-
gencia o directivas de las autoridades —como lectura de comunicados o cadenas
informativas—, las emisoras de radio deberian considerar la posibilidad de des-
empefiar, con plena concienciay por si mismas, un papel mas importante y organi-
zado en los desastres y, en consecuencia, estar preparadas para ello.
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Resumen

Para enfrentar un desastre, lacomprensién de lo sucedido, la apreciacién de los
dafios y el manejo de la rehabilitacion dependeran de la posibilidad de recoger
datos, de su veracidad y de su difusion. Es necesario contar con mecanismos apro-
piados para desarrollar las tareas informativas, asi como tener claro el papel de los
medios de comunicacion.

Quienes gestionan las situaciones de emergencia deben tomar en cuenta que
toda informacidn contradictoria y de fuentes poco definidas resulta en desconfian-
za y mayor confusion. Si los funcionarios no satisfacen la demanda de los medios,
los periodistas hallaran otras fuentes. Una buena planificacién ante emergencias
deberia incluir alguna instancia central donde se recogiera todo el flujo informati-
vo y desde la cual se informe.

El tratamiento de un desastre en los medios tiende a ser escueto y parcial. Pasa-
da la fase més espectacular, el interés decae. En procesos de recuperacion, donde
falta una cadena dramatica de incidentes y por tanto de anzuelos para atrapar al
publico, existe el riesgo de que éstos se inventen.

La incertidumbre y complejidad de toda situacién de desastre es irritante para
los periodistas. Fuentes secundarias pueden adquirir relieve e importancia si pre-
senten los hechos categoérica y didacticamente.

La television es hoy el medio privilegiado. Sus filmaciones tienen gran capaci-
dad de impacto y esto implica ventajas y desventajas: la informacién pone en mar-
cha el proceso de asistencia, pero puede causar tanto complicaciones psicoldgicas
como reforzar los mitos sobre desastres.

En el campo asistencial existe una red de organizaciones de todo tipo. Institu-
ciones de gobierno se entrelazan con otras, internacionales o no gubernamentales.
La accion de la red depende de un estimulo de informacion. La importancia de los
medios ha aumentado.

Enormes sectores de publico sentiran el impulso de colaborar. La movilizacion
dependera sin embargo de como ocurrid el cadtico e impredecible ingreso de la
informacion a la red, y como circul6 por ella. Ambos factores hacen que la posibi-
lidad de recibir ayuda se transforme en una eventualidad aleatoria: centenares de
desastres ocurren cada afio sin que atraigan la atencién. La asistencia puede ser
cosa de tener suerte.

El papel de los medios antes, durante y después del desastre tal vez no
haya sido aun lo suficientemente comprendido. Los medios son el vehiculo
ideal para liderar campanias, llevar adelante procesos educativos o transmitir
advertencias.

Especialmente la radio, en el contexto de los paises pobres, puede adquirir
enorme importancia en una situacion de desastre. Mas alla de su integracion a
eventuales planes de emergencia, las emisoras de radio deberian desempefar
con plena conciencia una funcion organizativa y, en consecuencia, estar prepara-
das para ello.
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Algunas conclusiones:

e Todo desastre genera enorme necesidad de informacién. La accion de los
medios no esta libre de problemas. Las autoridades deben estar preparadas, ya en
la normalidad, para regular sus relaciones con los medios y aprovecharlos. Seria
mucho peor si los medios no estuvieran presentes.

e Enlos desastres, lacomunicacién y lainformacion estan en la base de todas
las circunstancias de la accién social. Si no estan previstos los canales para que la
informacion fluya, la recuperacion se demora y la elaboracion psicologica de la
situacidn se dificulta.

e Cada medio tiene sus posibilidades y limitaciones. El rasgo comun es que
exigiran datos concretos y claros, confiables y significativos. Una central de infor-
macion, donde ésta sea recogida, procesada y difundida deberia estar prevista en
los planes de emergencia. Es importante que este organismo exista ya en lanorma-
lidad, sea identificable por todos y esté en accion permanente, para cimentar asi su
credibilidad.

e Lapuestaen marcha de operaciones asistenciales es aleatoria y depende en
gran medida de los medios. También en ese aspecto la informacion entregada debe
ser objetivay veraz. Si las autoridades no la suministran, los medios buscaran otras
fuentes y esto repercutira en la calidad de la ayuda.

e El papel de los medios en los desastres deberia ser mucho mejor evaluado 'y
analizado. Los medios pueden ser la columna vertebral de los esfuerzos de recupe-
racion, pero ésto implica que tanto por si mismos como por parte de las autorida-
des exista una clara conviccién de su importancia.

Tareas posibles:

e A corto plazo, establecer ya en la normalidad una instancia centralizadora
para recoger, procesar y difundir informacién en caso de desastre, publica y bien
conocida.

e A mediano plazo, crear conciencia entre los periodistas, las organizaciones
y las autoridades sobre su mutua dependencia; mejorar las posibilidades de fun-
cionamiento y coordinacion de la red de asistencia, y la calidad de la misma.

e Alargo plazo, crear entre los profesionales de la comunicacion una cultura
de desastres, evitando asi caer en errores o facilismos; favorecer las relaciones en-
tre organizaciones, medios y autoridades para que la informacion sea cada vez
mas apegada a la realidad, mas objetiva y mas consciente sobre los contextos del
desastre.
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Detras de la Gran Muralla:
inundaciones y
corporativismo en el Chaco

Dr. Jorge Prospero Rozé

La sustentabilidad de un asentamiento urbano —es decir, la posibilidad
de permanencia, crecimiento y expansion—, esta dada por la forma que adopta
la relacion de sus habitantes con el medio natural, que no es sino el conjunto
de relaciones que los sujetos caracterizados como “ciudadanos”, "citadinos”,
”vecinos”, ”habitantes”, establecen entre si, mediadas por alguna expresion
de la naturaleza.

Queremos mostrar que en nuestras sociedades de clases, dichas relaciones se
fundan en dos diferentes procesos: la construccion de deseos y necesidades por
parte de un poder ajeno al de los mismos habitantes y, en palabras de Karl Marx,
por el ”fetichismo de la mercancia”, es decir, el dominio de discursos y acciones de
neto corte tecnocratico.

Asumimos una vision constructivista de los procesos sociales donde tanto la
catastrofe, la pobreza, como el bienestar o la riqueza son resultado de la accion de
los hombres articuladas como relaciones sociales, y no producto o expresion de
situaciones naturales. Desde Marx sabemos que ”los hombre hacen su historia,
pero no saben co6mo”. Tenemos que comprender ese ”c6mo”.

La pseudonecesidad de grandes defensas

Se trata aqui del proceso de construccién de grandes obras de defensa del de-
nominado Gran Resistencia, la capital del Chaco argentino, que consiste en un
conjunto de emprendimientos: diques para la regulacion de aguas del rio Negro,
canales de desviacion de aguas, un muro de contencion que encerraria el asenta-



120 Ecologia social de los desastres

miento, plantas de bombeo, desagues pluviales acordes con el proyecto, regula-
cion de lagunas y demas, para las que el gobierno (1997) esta suscribiendo un cré-
dito internacional por 70 millones de délares.

Importa a nuestro analisis no la obra en si, sino el proceso por el cual se fueron
construyendo las precondiciones para hacer necesario y deseable el
emprendimiento. También importa resaltar como la existencia virtual de esa alter-
nativa determind los lineamientos del desarrollo del Gran Resistencia, definiendo
condiciones progresivamente catastroficas, y como esa alternativa estaba en oposi-
cién a cualquier otra posibilidad de desarrollo de un asentamiento con caracteris-
ticas de sustentabilidad.

Resistencia y las inundaciones recurrentes

Debemos aclarar que cuando decimos Resistencia hacemos referencia en la ac-
tualidad a un conurbano integrado por los municipios de Fontana, Resistencia,
Barranqueras y Puerto Vilelas, denominado a partir de fines de la década del 70
como Gran Resistencia. Las consideraciones en relacion con su crecimiento valen
para todos, unificada su historia al momento que la expansion de Resistencia los
absorbe en su dinamica dominante.

El asentamiento denominado Gran Resistencia esta localizado en la margen
occidental del rio Paran4, en lo que se denomina como su “llanura de inundacién”
a escasos kilometros abajo de la desembocadura del rio Paraguay. La llanura esta
atravesada por dos afluentes: el rio Negro y el riacho Araza, que recogen sus aguas
en una vasta cuenca y cuyos caudales estan determinados por las lluvias
estacionales. Su topografia contempla un extenso paisaje lacunar que ha funciona-
do como sistema regulador de los excesos hidricos.

El crecimiento de la ciudad se funda en una perfecta cuadricula que casi sin
excepcion se extiende sobre todo tipo de determinaciones naturales, con lo que
el conjunto de lagunas de la periferia fueron rellenadas y las masas arboreas
eliminadas. Inclusive, el proceso de urbanizacion hizo desaparecer el cauce del
riacho Araza.

La ciudad de Resistencia es uno de los asentamientos de mayor crecimiento
de laregién en términos absolutos. Este crecimiento fue hasta la década del "40
un producto de la expansion de las actividades productivas. A partir de media-
dos de los ’50 crecié de forma ininterrumpida debido a la produccién algodonera
y a las migraciones rurales causadas por una sucesion de crisis en la produc-
cion basica de tanantes derivados de la explotacion silvicola del quebracho co-
lorado. En febrero de 1966 una inusual creciente de los rios Parana y Paraguay
provoca el desborde de sus aguas inundando gran parte del casco urbano de la
ciudad, inaugurando un ciclo de inundaciones recurrentes en 1977, 1982-83,
1986, 1992 y 1997. Durante estos periodos se sucedieron gobiernos de distinto
signo politico, cuyas respuestas al desastre analizamos en un trabajo anterior
(Rozé 1986).
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Pero no es la relacién entre la accién politica del Estado y la catastrofe a lo que
gueremos hacer referencia. Queremos analizar el proceso de construccién de una
pseudonecesidad: la construccion de defensas definitivas ante las inundaciones y
su transformacién en un operador del desarrollo urbano. Quienes tuvieron y tie-
nen en sus manos la decision y el saber necesario para paliar sus efectos, han fun-
dado su acciéon en un conjunto de falacias. Estas falacias estructuraron socialmente
la pseudonecesidad de mantener a la ciudad encerrada en un recinto al que deno-
minaron “defensas definitivas”.

Las falacias a que nos referimos fueron la transformacién de la idea de crear
”defensas definitivas” en la alternativa Unica; en una reflexion dominada por el
saber técnico acerca de la inundacion; en la idea de que no existen soluciones que
puedan surgir localmente.

Las defensas definitivas como alternativa Unica

Planteadas como un gigantesco recinto, producto de un conjunto de grandes
obras, las defensas definitivas de la ciudad de Resistencia constituyeron desde su
concepcion un obstaculo para pensar en otras soluciones, lo cual bloqueé toda for-
ma de reflexion acerca de la ciudad. La necesidad de defensa se ha constituido en
condicion “natural” para la existencia de la ciudad.

Sabemos que transformar una cuestion propia de lo social en “natural” lleva,
entre otras conclusiones, a su inevitabilidad. También oculta su origen y se hace
inobservable, ya que si algo es “natural” deberia haber sido generado por la pro-
pia ciudad.

El proceso que desemboc6 en tal concepcion se realizé a través de acciones y de
una permanente orientacion de la reflexion, para asi construir como cuestiéon “na-
tural” la necesidad de grandes obras, y construir su inevitabilidad como la Unica
posibilidad de convivencia con el desborde periédico de los rios.

Es dificultoso dilucidar el conjunto de aspectos involucrados en la cuestion del
desborde de las aguas y la inundacién de areas urbanizadas. La dificultad reside
en laininterrumpida expansién de la ciudad, en la articulacion —o inarticulacion—
de diferentes mecanismos de control, y en los discursos justificatorios en relacién
con la catastrofe. Oponerse a la construccion de las defensas —o no contemplar en
la actualidad algun tipo de sistema de control de desborde de las aguas— aparece
en las relaciones contables entre pérdidas e inversién en obras como un discurso
falto de toda consideracion humanitaria y I6gica. Aunque hacer observable lo po-
sible (en cuestiones de sucesos pasados) pueda parecer un juego nostalgico, cree-
mos imprescindible dilucidar la génesis de las actuales situaciones ya que la con-
cepcioén de “defensas definitivas” actué como una profecia que se autorrealizé.

Desde el momento que se planted que si no se construian defensas definitivas
Resistencia agonizaria con las inundaciones, se pusieron en marcha mecanismos
gue hicieron de los desbordes una catastrofe, o se impidi6 que se pusieran en mar-
cha los mecanismos autocorrectivos propios de una estructura sistémica.



122 Ecologia social de los desastres

(A qué me estoy refiriendo? A que la ciudad sin defensas hubiera
autoorientado su crecimiento hacia las zonas altas, ya por los mecanismos pro-
pios del mercado, ya por decisiones de los técnicos. Necesariamente deberia ha-
berse orientado hacia las zonas altas. Los planes de relocalizacién de poblacion
que aparecieron pasada la inundacion de 1966, ya se planteaban utilizar los te-
rrenos que recién 20 afios después se ocuparian para la construccién masiva de
viviendas con fondos nacionales.

El Plan de Defensas Definitivas tuvo inicio con la construccién del dique
del rio Negro. La posibilidad de levantar areas residenciales de lujo en las
orillas de éste rio —y en general la urbanizacion del gobierno militar— tuvie-
ron su origen en ese plan. Esto determind altos valores de la tierra, mejora-
miento y trazado de infraestructura, nuevos loteos y otras modificaciones
(Barreto, 1993). Una construccion logica en las areas contiguas al rio Negro,
en funciéon de su variabilidad, hubiera debido orientarse a viviendas
palafiticas, solucidn desechada precisamente porque con el dique el rio que-
daba controlado. A pesar de la inundabilidad de ciertas areas se desarrolla-
ron planes masivos de viviendas bajo cotas de inundacion, ya que la ciudad
estaba “salvada” con las acciones de defensas provisorias de 1977 que se
trastrocarian muy pronto en definitivas.

Asi, con la experiencia de 1966, si no se hubieran erigido las defensas de 1977
no hubiera habido ningln justificativo para que se siguiera construyendo en zonas
inundables y, necesariamente, la ciudad hubiera orientado, con 20 afios de antela-
cién su crecimiento hacia zonas no inundables.

El otro elemento que condiciond la posibilidad tangible de construir defensas
definitivas después de cada inundacion fue la concepcion de que las defensas ya
construidas eran provisorias, lo que determiné su posterior destruccion tanto por
los vecinos —quienes sacaban tierra para rellenar sus lotes— como por los propios
técnicos del Estado. Si observamos las inundaciones de 1966, la creciente fue en-
frentada sin defensas. Las aguas llegaron casi hasta la plaza y la avenida 9 de julio
estaba tapada por el agua. No obstante, durante todo el fenémeno circularon ca-
miones y colectivos. Los barrios mas comprometidos alzaron sus propias defensas
con ayuda de organismos municipales y provinciales, y la comunidad. Pero los
mecanismos de autoproteccion que funcionaron para la emergencia no tuvieron
continuidad una vez pasado el problema. Es més; en 1977, estos mecanismos ni
siquiera pudieron ponerse en marcha, ya que la respuesta ante todos los aspectos
del fendmeno estuvo en manos del Estado.

Pasadas las inundaciones de 1966 se ponen en marcha por lo menos dos meca-
nismos vinculados con lo que en ese momento se denomino la ”reconstruccion de
Resistencia”. Por un lado, técnicos locales plantean un conjunto de soluciones don-
de el acento esta puesto en orientar la expansion de la ciudad hacia las zonas altas,
construyendo viviendas para los entonces afectados. Por el otro, las grandes cor-
poraciones multinacionales asumen el problema hidrico y definen la necesidad de
’uso y control de las aguas”.
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Su discurso —fundado en las grandes obras de control del rio Mississippi—
plantea reproducir esa situacion, para lo cual los diferentes poderes locales son
convocados y convocantes. Italconsult Argentina S.A. —empresa que interviene
en la construccion del puente Chaco - Corrientes— es quien promueve los estudios
de factibilidad para la construccion de un conjunto de obras tendientes al ”sanea-
miento integral” del area.

Esta concepcion de la ciudad defendida, adquirira toda su dimensién a partir
de la accion del gobierno militar en 1977, quien prometera las obras comprome-
tiendo al gobierno nacional en la gestién de fondos. Los planes urbanos posterio-
res a 1977, asi como toda la concepcion de la expansion de la ciudad, tuvieron
desde ese momento como base la construccion de las defensas definitivas prometi-
das por los militares.

Las graves inundaciones de los afios 1982-83 convocan nuevamente a los
grandes consorcios internacionales. La convocatoria no toca solamente a Resis-
tencia, sino que busca la posibilidad de articular proyectos regionales impulsa-
dos ahora por la consultora internacional Motor Columbus y Asociados. Esta
consultora, através de la Entidad Binacional Yacyreta, mantiene su presencia a
lo largo de la tltima década en todo lo relativo a las obras hidricas de los gran-
des rios de la cuenca.

Finalmente, en 1992, el Presidente de la Nacion promete fondos para la cons-
truccion de un terraplén a lo largo de mas de 400 km. de costa, y la gestion defini-
tiva de las obras para las Defensas de la ciudad de Resistencia. El juego entre la
ciudad que progresivamente aumenta sus niveles de riesgo a medida que ocupa
areas inundables, mientras mantiene barrios con defensas provisorias —en algu-
nos casos tres metros por debajo del nivel de la creciente—, constituye la dialéctica
gue conduce a las defensas definitivas. El desequilibrio que se produce determina
una situacidén de potencial peligro, agravando las posibles afectaciones devenidas
de una falla en el sistema previsto.

En 1992 esto no era una simple especulacién, tal como lo seria pensar la ciudad
sin defensas: la situacion se iba agravando a medida que aumentaba la inundacién
y no fueron pocas las voces que se alzaron, preocupadas por el peligro potencial
gue la proteccion sumaba a la afectacion. En ese sentido no se ha medido —y si se
ha hecho no se ha incorporado a una polémica— el problema del potencial de
peligro que significa la ciudad rodeada por las aguas. Al elidirse el hecho de que el
riesgo de la poblacion no es un problema de la naturaleza, sino de una decisién de
quienes tienen poder de decision, las inundaciones y el rio pasan a ser cada vez
mas peligrosos.

Otro argumento falaz en relacion con la necesidad de defensa, esgrimido como
argumento de mayor peso, refiere a un calculo de costos donde se compara qué
costos significaria el traslado de la ciudad y cudles la erogacion en defensas. Se
prescinde de la marcha del tiempo: aqui y ahora es mas caro. ;Cuanto mas caro es
el futuro de la ciudad con el aumento del riesgo?
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El dominio de la reflexion del saber técnico acerca de la inundacion

Uno de los elementos determinantes de la toma de decisiones en relacién con la
totalidad de los aspectos vinculados con la catastrofe, es el absoluto dominio del
saber técnico. De lo que hablamos, es de la construccion de verdades en el seno de
nuestra sociedad. La premisa con la que han operado los organismos de la admi-
nistracion y el gobierno, es que el saber dominante en relacion con las inundacio-
nes pertenece exclusivamente a los profesionales de la ingenieria, lo que determi-
na que la cuestion de la inundacion sea, en ultima instancia, una operacion de
buenos o malos célculos.

En ladeterminacién de calculos de caudales, resistencia de suelos o modelos de
escurrimiento, y en la instrumentacion de soluciones donde lo inmediato refiere a
la construccion de artefactos que evacuiien o detengan el avance del agua, es obvio
el sustento material que legitima este conocimiento, tal como sefialabamos en su
momento (Rozé 1996 p. 116 y ss.). El saber de estos especialistas aparece social-
mente fundado en la efectividad con que pueden operar sobre la contingencia. No
se trata del saber en si, sino de los elementos materiales que el saber permite
operacionalizar. Un saber que puede volverse accién sin mediaciones. Se trata de
la capacidad de mover cosas: trasladar grandes volimenes de tierra, crear barre-
ras, operar la estabilidad de la materia, en resumen, la capacidad organizativa de
modificar el orden de las cosas de acuerdo con una racionalidad previa.

Figura 1. Las defensas en torno a Gran Resistencia (Adaptado de Hidrografia, 1987)
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El conjunto de las obras incluye artefactos de diverso caracter. En la alta cuenca
del Rio Negro se construyé una presa frontal para el control de las aguas en Lagu-
na Blanca y un canal derivador de las aguas del rio Negro al rio Salado; ademas,
una estructura de control de compuertas y un puente ferromotor sobre el canal
derivador nombrado.

En torno al area llamada Gran Resistencia, tal como lo muestra el mapa, se
creara un Recinto de defensas con murallas o terraplenes que formaran una barre-
ra de defensa ante Barranqueras - Puerto Vilelas, otra defensa costera sobre el rio
Barranqueras, un recinto contenedor o embalse Sur, y tres muros de defensa Sur,
Oeste y Norte, sobre los que corren vias de comunicacion. Para expulsar las aguas
excedentes dentro del recinto esta previsto instalar un vasto sistema de estaciones
de bombeo.

De lo que estamos hablando es de la obra

Los elementos que componen este tipo de pensamiento se fundamentan en por
lo menos tres premisas:

e la naturaleza es hostil

e la mediacidn necesaria entre el hombre y la naturaleza pasa por el manejo
de artefactos.

e o social es cadtico

En relacion con la primer premisa —el imperativo de modificaciones a la medi-
da del hombre— disponemos del saber y de los recursos y se trata de doblegar las
determinaciones impuestas por el medio: una cuestion de costos y organizacion de
la obra.

El segundo elemento es la misma razén de ser de los ingenieros. Esa actitud,
llevada al &mbito del conjunto de la sociedad, hace innecesario todo otro pensa-
miento, todo otro posible curso de acciones.

Combinado con el tercer aspecto, —Ilo social no es calculable— su resultado es
la elision de todo otro discurso y de todo otro pensamiento. ”No existen soluciones
surgidas de lo local”.

A la par de que queda fuera de consideracion todo pensamiento derivado de
otros saberes, también quedan como meras anécdotas los emprendimientos surgi-
dos del ingenio local, de los damnificados y/o de quienes reflexionan sobre los
acontecimientos.

La asuncion inmediata de la solucién técnica ha nublado los componentes del
problema, y la determinacion a gran escala hizo desechables los emprendimientos
de alcance local. Detectamos en la emergencia la construccion casera de artefactos
adecuados al avance de las aguas, defensas de sectores urbanos producto de la
cooperacion vecinal y, en otra escala, soluciones técnicas adecuadas a los recursos
de los damnificados. Ante la creciente, los habitantes de las costas despliegan es-
trategias de relocalizacion temporaria, traslados, etcétera, adecuados a los recur-
sos que forman parte de sus condiciones de existencia.
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¢Como fue posible a nivel de la sociedad, entonces, la enajenacion de los meca-
nismos colectivos de accion en relacién con situaciones vivenciales que forman
parte de las condiciones propias de existencia del conjunto?

Debemos aqui sefialar por lo menos dos niveles en relacion con los procesos de
conocimiento involucrados en la construccion de la necesidad de las grandes obras:

e la imposicién de la racionalidad tecnolégica a partir de situaciones de
heteronomia normativa y el uso instrumental de los medios de difusion y de la
credibilidad de los aparatos institucionales para construir una situacién de domi-
nio de la reflexion

e las subjetividades determinadas a partir de lo que Marx ha denominado “el
fetichismo de la mercancia”.

Heteronomia normativa y construccién de consensos

Si bien la idea de defensas contra inundaciones aparece de la mano de las Cor-
poraciones vinculadas con las grandes obras civiles, a poco de 1966 y a los efectos
de regular las situaciones creadas por las crecidas del rio Parana, se plantea la
construccion del Dique del rio Negro. El problema estaba encarado como “sanea-
miento integral” del area y el compromiso con la inundacion referia, por ejemplo,
a determinar los niveles de ciertas obras, tales como rutas elevadas que funciona-
ran también como barreras al avance de las aguas.

Por otra parte, 11 afios sin crecidas extraordinarias entre 1966 y 1977, hicieron
de lagran inundacion un hecho muy fuera de lo comin y no hubo preocupaciones
en relacion con el destino de Resistencia. Por ello, no es sino a partir de 1977 que se
estructuraran las condiciones de ”la ciudad defendida”.

Las condiciones en que se desenvuelven las inundaciones de 1977 determina-
ron la consolidacién de las tendencias con que se enfrentara la inundacién a partir
de la génesis de cuatro procesos:

e el protagonismo extremo de los aparatos del Estado
e el uso politico de la obra de defensas

e la construccion de un consenso acerca de la necesidad de la Gran Obra de
Defensas

e el tratamiento de la inundacién como un problema técnico

El gobierno militar de la Intervencion en el Chaco tiene como objetivo funda-
mental “erradicar la subversion”. Se trataba de atacar las raices del problema, in-
terviniendo en la base productiva y generando situaciones de consenso. Las inun-
daciones ocurridas a poco de su asuncién fueron uno de los elementos que le per-
mitieron desarrollar un conjunto de articulaciones a los efectos de ganar en
gobernabilidad, basicamente construir un conjunto de alianzas sociales.

La primera cuestion fue hacer presente un orden. El orden se fundaba en dos
cuestiones basicas: primero, la construccién de un dispositivo burocratico en rela-
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cion con el fenémeno; segundo, la desposesion de toda voluntad de los damnifica-
dos a través de una accién paternalista, pero amenazante.

El dispositivo burocratico se articulaba a través de dos elementos: la aplicacion
de normas de accion militar en relacién con los inundados en los albergues, y la
instrumentacion de la racionalidad empresarial en relacion con el manejo hidrico.
Se prohibio6 por decreto toda iniciativa por parte de la sociedad; se permitia apoyar
las acciones de los aparatos del Estado o prestar colaboracion cuando era requeri-
da. El albergue se asimilaba al cuartel donde los alojados estaban a disposicién de
las autoridades militares que llevaban registros rigurosos sobre quienes serian tri-
butarios de la ayuda, y controlaban el tiempo de los damnificados: el trabajo era
una precondicion del albergue.

El rigor hacia los desposeidos tenia como correlato la articulacion de alianzas
hacia las fracciones de burguesia local, quienes también mostraban su interés en
articular acciones con los nuevos gobernantes. Pagar las obras de defensas al mejor
precio fue la forma como se produce esa articulacion: las empresas constructoras
hicieron pingles ganancias con la construccién de terraplenes; se puso énfasis en
defender la zona fabril, principalmente laempresa textil de la Union de Cooperati-
vas Algodoneras Agricolas Limitadas (UCAL), quienes fueron los principales alia-
dos en la instrumentacion de las transformaciones rurales, politica dominante del
primer gobierno local del llamado Proceso militar (Rozé, 1979). Finalmente se con-
vocé a la ayuda, rapidamente respondida por otros sectores de la burguesia urba-
na local. No escatimaron estas fracciones gestos de agradecimiento hacia quienes
habian ”salvado la ciudad” mediante largas solicitadas, felicitaciones, etcétera, al
punto de realizar un ”desfile de maquinas” en homenaje a ’los que trabajaron”.

Impedida la iniciativa y coartadas las formas solidarias, el manejo de la inun-
dacidn se transformo en un tema de movimiento de cuerpos (alojamiento, despla-
zamientos) y una cuestion técnica: el calculo contra la naturaleza. La eficiencia del
saber de los ingenieros habia vencido a los elementos desatados: de ahora en mas,
la légica frente a la inundacion seria la construccién de grandes terraplenes. El
manejo de la catastrofe habia permitido a los militares mostrar el estilo y la eficien-
cia del manejo corporativo que imprimirian a su accién. El accionar frente a la
inundacion se habia soldado con la articulacion politica con diversos sectores.

Las grandes inundaciones de 1982-1983 son encaradas por el entonces gober-
nador militar Ruiz Palacios con similar eficiente dispositivo que en 1977. No obs-
tante, la derrota en la guerra de Malvinas alter6 rapidamente la vida de los argen-
tinos, replanteandose a nivel de sociedad el conjunto de relaciones, particularmen-
te las referidas a las situaciones del poder. Los nuevos aires de dominacion a nivel
planetario replanteaban su estrategia y la democracia como imperativo determi-
naba la progresiva pérdida de apoyo internacional de los gobiernos militares. A la
par, en Argentina se constituia una fuerza social de caracter amplio con el objetivo
de institucionalizar la vida nacional.

El retiro de los militares del poder en el Chaco estuvo mediado por la presencia
de inundaciones casi sin solucién de continuidad entre Malvinas y las elecciones
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de 1983. La ciudad habia crecido a expensas de las zonas inundables y las defensas
eran el Unico dispositivo para mantener fuera de las aguas a grandes areas densa-
mente ocupadas. Cotas, albergues, defensas provisorias, fueron términos perma-
nentes en el lenguaje de los habitantes de Resistencia.

El dique del rio Negro cedié y las aguas invadieron la ciudad, lo cual puso en
crisis el modelo extremadamente técnico - corporativo aplicado en las inundaciones
de 1977. El orden de campo de concentracion fue progresivamente reemplazado por
un manejo electoralista, dando lugar a diversas formas de clientelismo. Cierta sensa-
cién apocaliptica habia ganado a la poblacién, cuyo destino parecia estar determina-
do por la resistencia de los terraplenes, la continuidad del bombeo de aguas y la
contencién de la poblacion inundada, avida de espacio urbano seguro.

En esa perspectiva, el presente estuvo regulado por las defensas. Perpetuar esa
seguridad solo fue pensable en términos de mayores defensas, ahora definitivas.
Ciudad segura equivalia a ciudad defendida. Ante las aguas amenazantes no ha-
bia otra perspectiva —siquiera imaginable— que la muralla: el lenguaje de los
ingenieros, o la pura ficcion. Asi, como programa sin critica apoyado por todos los
partidos, la construccion de las defensas se institucionaliza mediante una oficina
que, sin mas, proyectay lleva adelante el proyecto definitivo de la ciudad encerra-
da, controlada, defendida.

Pasadas las grandes inundaciones, el tiempo plantea un juego contradictorio
entre lo que fue una necesidad y el costo del emprendimiento: tres afios sin inun-
daciones hicieron languidecer el desarrollo del plan, pero no la idea de la necesi-
dad de defensas. Resistencia paso a ser una ”ciudad incompleta” hasta tanto no
estuviera defendida. Ante cada crecida del rio Parand, o ante posibles desbordes
de las aguas, se perfeccionaron dispositivos de contencién basados en la repara-
ciony el refuerzo de las antiguas defensas, bombeo, cierre del rio Negro y albergue
de los afectados.

El dispositivo mostro su eficiencia en 1992 cuando, por ejemplo, ante la crecida
del rio Paraguay casi desaparece la ciudad de Clorinda (Formosa), mientras Resis-
tencia es apenas afectada. Igual situacién ocurrié en 1997. No obstante, la ciudad
sigue siendo pensada como una ciudad a la que le faltan las defensas, y sigue
desarrollandose en funcion de esa premisa.

Hoy, 1997, se esta firmando el crédito para defensas y la ciudad sera aislada de
su entorno natural. Los menos optimistas saben que no hay defensa en el mundo
—0 no hay posibilidades de encarar los costos necesarios para realizarla— que
detenga un supuesto ciclo milenario de crecientes. Las defensas, se pensoy se piensa,
hacen innecesario todo otro dispositivo frente a la creciente, particularmente aque-
llos que implican lo social. Se trata de construir buenos artefactos.

La mayor de la mercancias deseables: las defensas

¢ Qué mecanismos determinan que las manifestaciones de la naturaleza adquie-
ran caracteres de hostilidad y, como contrapartida, que a esa hostilidad solo pue-
dan oponérsele un conjunto de artefactos?
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De modo implicito, en esta pregunta aparece una cosa o conjunto de cosas que
han adquirido caracteres humanos: los elementos naturales tienen voluntad. La
relacién humana con ese conjunto de cosas (atributos de la naturaleza), es pensada
en funcion de oponerle otro conjunto de cosas (artefactos). Se ha atribuido volun-
tad a los objetos y en oposicion a ella se los relaciona con nuevos objetos. Cosas que
se relacionan con cosas, atribucion a los objetos de cualidades humanas, cosificacion
de las relaciones entre las personas: la inundacion y la defensa.

Este orden de pensamiento nos remite de inmediato a las connotaciones en el
orden del conocimiento que nos plantea Marx en relacion con el fetichismo de la
mercancia. El dominio de las relaciones mercantiles determina una especial con-
ciencia, donde se atribuyen a las cosas lo que son atributos de la relacion entre los
hombres: se otorga caracteres de necesidad a la relacién entre elementos. El orden
de lo real se nos presenta como una relacion entre cosas, relaciones naturales, in-
mediatas, necesarias; forma parte de nuestra vida natural en el plano de la accion
y de la cultura.

Asumamos ad initio que, en la medida que nuestros procesos de conciencia
estan construidos bajo las pautas de dominio de las relaciones mercantiles bajo
el capitalismo, el fetichismo de la mercancia constituye el substrato de todo
pensamiento. Podemos pensar en posibilidades o grados de mercantilizacion
de los elementos, lo que permitiria hacer observables diferentes ambitos de
relaciones, asi como desarticular los procesos de fetichizacion y mostrar sus
implicancias. En principio, hablamos de una relacion cuya complejizacion esta
en directa proporcion con el desarrollo, con el avance de las relaciones capita-
listas de produccion.

La distancia entre el medio natural y los conjuntos de individuos configura
diversas imagenes del ambiente natural. No obstante, en cada uno de ellas, diver-
sos elementos de la naturaleza son inevitablemente objetivados, formando parte
del extenso mundo de las mercancias. Considerar cualquier hecho natural como
un recurso —materia prima o componente de algun servicio— opera como deter-
minante de base para todo el pensamiento enajenado sobre la naturaleza: la rela-
cion que se establece con los hechos naturales es precisamente la que el mercado
determina como valor o, para su consumo, como bien de uso.

Propietarios privados, poseedores de mercancias o guardianes de las mismas,
se enfrentan en el acto de apropiacion y se convierten en consumidores una vez
realizada ésta. Tenemos asi las condiciones para la fetichizacion de la naturaleza, y
de alli un conjunto de relaciones fetichizadas. Asi, la primera connotacién de la
naturaleza en relacion con una catastrofe es la voluntad, la hostilidad, su culpa por
los percances humanos que ha desencadenado. No puede ser castigada pero pue-
de ser separada, aislada, puesta a resguardo. Cuanto mas separada quede la natu-
raleza de lo cotidiano, mayor se vuelve la posibilidad de su cosificacion: Resisten-
cia funda su existencia contra natura. La idea de la gran ciudad-mercancia asenta-
da sobre la nada fue predominante para aquellos que vivian y viven de manera
directa del medio, ya como recolectores, ya como parte del lugar.
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En sintesis: crecientes de los rios - inundacion - defensas: he aqui el fetiche. El
fetichismo no radica en la construccion de las defensas; esta implicito en la rela-
cién, en la asociacién supuestamente ’necesaria” entre esas tres cosas. El fetichis-
mo es la suposicién de que la relacion entre las cosas se debe a su caracter "natu-
ral”, como si las propiedades del valor de uso de cada objeto fueran lo que estable-
ce esa relacion directa y necesaria. La idea de defensa se inserta como un elemento
mas, otra mercancia que debe, mediante su uso, resolver una necesidad surgida de
esa ”nada” que a veces se hace presente como inundacién.

Conclusiones

Las transformaciones en el conjunto del capitalismo a escala mundial tuvieron
consecuencias inmediatas en las regiones menos desarrolladas de América Latina.
Estas consecuencias aparecen como un empeoramiento de las condiciones de exis-
tencia —en algunos casos al limite de la supervivencia— y afectan particularmen-
te a los pequefios y medianos asentamientos, cuya sustentabilidad por un lado, y
en algunos casos su propia existencia, estan seriamente en riesgo.

La cuestion se torna dramatica cuando a ello se suman situaciones adversas en
relacién con la naturaleza, que rapidamente adquieren caracteres de catastrofes.
Sabemos que frente a esas situaciones —producto de decisiones equivocadas, par-
ciales, con informacién incompleta— solo podemos echar mano a paliativos de
dos maneras: una, insertando masas de recursos monetarios; otra, siendo absolu-
tamente racionales en las decisiones vinculadas con los procesos de desarrollo,
crecimiento, consolidacion, etcétera.

Resistencia es una ciudad producto de las mejores elecciones en el plano de lo
econdmico. Su localizacion fue la mejor en relacion a estrategias comerciales de
integracién regional; su desarrollo supuso una racionalidad rigurosa basada en
ideas preconcebidas como las mejores. En funcion de esas variables se consolido
como el mas importante asentamiento del area. Pero Resistencia se despliega —
como sefialamos— sobre la planicie de inundacion de un gran rio, sobre un terreno
cuyas determinaciones sistémicas establecian complejos procesos de
equilibramiento. Debido a ello se constituye en un asentamiento no sustentable,
sino a condicién de insertar de manera permanente insumos que palien las conse-
cuencias propias de las determinantes naturales.

La inundacion es un fenédmeno reciente, de los ultimos treinta afios, y su trata-
miento definio e hizo evidente el conjunto de sinrazones que configuraron a Resis-
tencia: la razon de la mercancia imperé sobre el peligro de la catastrofe. Esta razon
de la mercancia periédicamente se reconstruye de la mano de las grandes corpora-
ciones. La racionalidad de los productores, bajo la apariencia de la relacion entre
cosas, impero sobre toda otra logica.

La misma razén de los productores de mercancias recupera hoy el concepto de
sustentabilidad como precondicion para el funcionamiento de nuestros
asentamientos. Ella crea una pseudonecesidad que, construida sobre el fetichismo
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de la mercancia, lleva al gobierno a amurallar la ciudad sin que se alce ninguna
voz critica: triunfo el artefacto. Toda otra posibilidad de pensar la sociedad en su
potencial de articulacion con la naturaleza ha sido elidida. Debemos seguir adn
mas pobres, ahora endeudados, pero no debemos mojarnos.

Resistencia. Agosto de 1997
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Apéndice Il

Lo que el Mliitch
nos dejé

Fernando Franciay Gabriela Cob

Yo solo preguntaba por mis parientes en Nicaragua. Sabia que estaban trabajando en
una de las zonas azotadas por Mitch y no podia comunicarme con ellos. Al final, después de
varios dias llegaron noticias de que mis familiares se encontraban bien. Solo habian perdido
toda su cosecha, se habian quedado sin trabajo y habian visto el infierno pasar ante ellos.

Relato de una nicaragliense en Costa Rica

La ultima semana de octubre y la primera de noviembre de 1998 seran un mo-
jén en la historia de Centroamérica: por aqui pas6é Mitch. Comenzé formandose en
las costas sudamericanas y llegé al Caribe centroamericano. La fuerza de sus vien-
tos alcanzo 320 kilémetros por hora. Al entrar en tierra firme cambio su intensidad
de la categoria mas alta a la mas baja y se convirtié en tormenta tropical. Recorrié
Nicaragua, Honduras, El Salvador, Guatemala y la frontera de este pais con Méxi-
co. Afectd a Belice, Costa Rica y Panama por sus efectos colaterales. Esto indica
gue, mas que las rafagas de viento, fueron el efecto de las lluvias, inundaciones y
desborde de los rios las causas de los dafios, dado que el Mitch entré al continente
en forma de tormenta y depresidn tropical, mas leve que un huracan.

Cuadro 1. Escala Saffir-Simpson: categoria de huracanes segun
los vientos (National Geographic, noviembre de 1999)

Categoria de viento Velocidad
5 mas de 249 kph
4 de 210 a 249 kph
3 de 178 a 209 kph
2 de 154 a 177 kph
1 de 119 a 153 kph




134 Ecologia social de los desastres

Figura 1. Ruta del Huracan Mitch por Centroamérica - 25/10 al 4/11/1998
(National Geographic, noviembre de 1999)
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Debido a las condiciones naturales de la regién, relieve, topografia, marco
geotectdnico y clima, Centroameérica se ve enfrentada a numerosas amenazas como
huracanes, tormentas, erupciones volcanicas, sequias, inundaciones o sismos, de
ahi que la region sea especialmente propensa a este tipo de desastres naturales. La
actividad del ser humano y la estructura de las sociedades centroamericanas ha-
cen que estos desastres originen catastrofes sociales. Es decir, la deforestacion, la
degradacién ambiental, la urbanizacion acelerada, la inexistencia de politicas en
prevencion de desastres y las diferencias econémicas de la poblacién, son elemen-
tos que hacen de un evento natural una catéstrofe social.

La constante aparicion de estos fendmenos, debido a las razones antes mencio-
nadas, deberia promover politicas de prevencion de los mismos, o por lo menos
mecanismos de la propia poblacién para atenuar la catastrofe. Sin embargo, el
Huracan Mitch llega a una Centroamérica empobrecida, débil en aspectos como
los econdmicos, sociales y ambientales, con estructuras politicas centralizadas, poco
apropiadas para unaregion tan diversa, y con muy débiles politicas en prevencién
de riesgos.

“Nos pisoted”

Es dificil cuantificar los dafios de un desastre. Hay muchas formas de medirlo.
Sin embargo, un vistazo a las pérdidas ocasionadas puede dar una idea de su mag-
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nitud. Con un total de 11 506 personas muertas, 17 331 desaparecidas, 3 010 051
damnificadas el huracan Mitch paso a la historia como el peor desastre regional de
los Gltimos tiempos. NUmeros frios que desde lejos apenas muestran la dimension
de la tragedia. La gente decia: “Su fuerza era incontenible”, “La historia de Hon-
duras se va a dividir entre am y pm (antes y posterior a Mitch)”, “Este huracan nos
pisoteo literalmente”, “Lo perdimos todo”.

La situacion anterior al huracan Mitch era muy desigual en los paises afecta-
dos. El desastre ayudo a acentuar las diferencias existentes tanto entre paises como
dentro de cada uno de ellos. Asi, el huracan azoté mas duramente a los paises mas
pobres y en ellos la poblacién méas afectada también fue la mas empobrecida.

Belice, Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica y Panama
son los siete paises que integran la region centroamericana. Los dos paises con
indicadores econdmicos mas bajos fueron los mas afectados: Nicaragua y Hondu-
ras. Asimismo, los dos paises con los indicadores mas altos sufrieron menos: Costa
Rica y Panama. No tomamos en cuenta a Belice por falta de informacion.

En cuanto al calculo de las pérdidas, ademas de la dificultad en su
cuantificacion, se le suma la inexistencia de informacion en algunas zonas rura-
les. “Existen lugares Zadonde/ ni el gobierno ni las organizaciones llegan y por
lo tanto no se ven reflejados en las estadisticas que se presentan sobre el Mitch”
aclaré Maria Teresa Blandon, sociéloga integrante del Movimiento de mujeres
de Nicaragua. Por esta razén, las cifras que presentan los cuadros dan solo una
idea de la dimension del desastre.

Las consecuencias del huracan Mitch se evidencian en toda la estructura de los
paises afectados. Abarco todos los planos: produccién (agricultura, principalmen-
te), infraestructura (red vial, vivienda) y sociedad (poblacion, educacion, salud).
La estimacién de lo perdido, segun el INCAE-Harvard Institute for International
Development en diciembre de 1998, fueron 6 656 millones de délares.

Cuadro 2. Dafios del huracan Mitch (Estrategia, 1998)
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Honduras 7.079 | 10.072 | 1.960.000 71 169 | 147.912 | 171.378 800 | 3.308 | 59,8
Nicaragua 2.394| 7.000 965.700 81 80 s.dat. 16.540 (1.275 | 1.503 70
El Salvador 239 135 67.300 20% 3 10.000 | 18.000 - | 1.000 7,9
Guatemala 258 120 105.000 22 28 19.093 | 20.000 | 55% 800 4,1
Costa Rica 7 4 5.000 36 3 740 s. dat. - 45 0,4
Panaméa 1| s.dat. 7.000 | s.dat.| s.dat. s.dat. 562 - - -
TOTAL 11.506 | 17.331 | 3.010.000 220 283 | 177.745 | 227.481 |2.075 | 6.656 -
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Cuadro 3. Comparacion de las pérdidas en ddlares (Estrategia, 1998)
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Cuadro 4. Comparacion de las pérdidas en porcentaje del PBI (Estrategia, 1998)
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Honduras | Nicaragua |ElSalvador |Guatemala |Costa Rica

Seriet| 598 70,0 79 4,1 0,4

Impacto psicoldgico

Durante y después del huracan, el impacto emocional y psicologico de la catas-
trofe es inmenso. No solo en las personas que tuvieron que ser evacuadas y se
encuentran en albergues, sino que también en sus familiares, parientes, amigos y
amigas, o simples “espectadores” , aténitos ante lo que esta sucediendo en su pro-
pio pais o regién. El sentimiento de vulnerabilidad, la fragilidad y la inestabilidad
son factores determinantes de los estados de &nimo que surgen a partir de que
llega la noticia anunciando el fenémeno.

“No lo podiamos creer”, “;Por qué nos tenia que pasar a nosotros?” son algu-
nos de los comentarios mas comunes, ante la imposibilidad de explicarse la “mala
suerte” que en realidad es producto de la marginacién, mala planificacion y pobre-
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za que sufre la mayoria de la poblacién centroamericana. “Dios nos ha mandado
una sefial, ha sido su voluntad”.

Deuda ecologica y cambio climatico

Mucha gente se pregunta por qué llegé el Mitch en ese momento y de esa for-
ma. Hay varios puntos de vista. Algunos hablan de vulnerabilidad social, otros de
la situacion geotectonica o geogréafica de la region. Gabriel Rivas, bidlogo, explica
gue “esto es una clara muestra del cambio climatico que esta viviendo el planeta
desde hace varios afios que se suma a la delicada situacién ambiental y social de
nuestros paises”.

Rivas es integrante de Oilwatch Costa Rica —red de resistencia a las actividades
petroleras y contra el cambio climatico-. Oilwatch Costa Rica retine grupos y per-
sonas, y tiene como objetivo concientizar a la poblacién acerca de la magnitud del
fendmeno del cambio climético y su relaciéon con el uso de los combustibles fosiles.
Considera fundamental detener la expansién de la exploracion petrolera, la mora-
toria de los préstamos para proyectos de extraccion de recursos y generacion de
energia basados en combustibles fésiles, propone un modelo energético basado en
energias limpias, renovables y de bajo impacto y demanda el reconocimiento de la
deuda ecologica. En este sentido, el cuestionamiento que este y otros grupos y
redes han ido sefialando acerca de los impactos de los desastres naturales, esta
muy relacionado con el cambio climatico y la llamada deuda ecolégica que los
paises del Norte tienen con los del Sur.

Segun Martinez Alier, economista catalan y catedratico de la Universidad de
Barcelona, la deuda ecolégica nace del intercambio ecolégico desigual y de la ocu-
pacién excesiva del espacio ambiental por los paises ricos, debido a sus
desproporcionadas emisiones de contaminantes. Este concepto de deuda ecolégica
es defendido y promovido por numerosos grupos ecologistas de América Latinay
el mundo. Esta deuda es vista, también, en contraposicion a la deuda externa. Exis-
te “una deuda que ya se ha pagado miles de veces y que no la han contraido los
pueblos del Sur, sino sus gobernantes, y otra que ni se ha pagado ni se reconoce,
que es la deuda ecolégica”, afirman los grupos ecologistas. La deuda es dificil de
cuantificar en términos crematisticos (dinero), ya que tiene que ver con la depreda-
cion de recursos que el Sur ha sufrido a manos del Norte (mineria, madera, petro-
leo y mas) y la contaminacién, causada por su desarrollo industrial desde hace
mas de quinientos afios.

Investigando un poco mas sobre este posible origen del Mitch y de tantos otros
fendmenos climatolégicos hallamos un mundo de explicaciones, consecuencias y
posiciones al respecto. “Sabiendo el origen antropocéntrico del cambio climético
no sorprende este tipo de manifestaciones de la naturaleza. Por esta razon la di-
mension de un desastre natural va mas alla que el fendmeno en si mismo. Tiene
gue ver con las relaciones de poder establecidas en cada sociedad, con la urbaniza-
cion, la migracion del campo a la ciudad, el efecto invernadero o cambio climaético,
el desarrollo de los paises ricos, entre tantos otros factores”, comento Rivas.
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Centroamérica y el Caribe han venido experimentando numerosos “acciden-
tes” naturales, que mas bien pueden llamarse “consecuencias” naturales de las
acciones del modelo de desarrollo que impera en Occidente. Visto asi, como conse-
cuencia del cambio climético y éste como parte de la deuda ecolégica que el Norte
mantiene con el Sur, el Mitch puede ciertamente incluirse dentro de esa deuda. De
esta manera, las pérdidas en dolares y el costo de la reconstruccion pueden cuanti-
ficarse e incluirse en ella.

Muchas voces, desde gubernamentales hasta no gubernamentales, ecologistas,
religiosas y sociales, han reclamado la condonacién de la deuda a causa del desas-
tre ocurrido en octubre y noviembre de 1998. La respuesta oficial, dada en una
reunioén de gobiernos y sociedad civil en Estocolmo fue una suma considerable
como “ayuda humanitaria”. Pero, si se reconoce que la deuda externa ya ha sido
pagada y que por lo tanto no debe gastarse ni un porcentaje mas del PBI, vy, al
mismo tiempo, se reconoce al menos éticamente la existencia de la deuda ecolégica,
el término “ayuda” entra dentro del ya acostumbrado cinismo humanitario con
gue la comunidad internacional responde a los problemas de los paises del llama-
do Tercer mundo.

Respuestas al Mitch

El panorama después del 5 de noviembre era desolador. La reaccion inmedia-
ta de la poblacion fue averiguar que habia sucedido con sus familiares y perso-
nas cercanas. Después del impacto, la tarea era grande: reconstruir una region
entera. Se dieron respuestas muy disimiles, desde la organizacién en vecindarios
y comunidades de manera horizontal, la participacién de organizaciones no gu-
bernamentales con su vision particular, el gobierno, empresas y demas sectores
de la sociedad.

La historia reciente de los paises de la region a llevado a que la gente tenga
muy baja cultura de participacion y solidaridad. Sin embargo, se dieron muchas
expresiones de cooperacion en las propias comunidades afectadas. Asi, después
del impacto inicial vino una etapa de gran actividad. La poblacién entera se volco
a la reconstruccion, algunos sectores “con una vision creativa para generar cam-
bios sustanciales y no solamente para enfrentar la crisis o la situacion de emergen-
cia” dijo Marisol Patifio, sociéloga ecuatoriana residente en Tegucigalpa durante
el paso del huracan Mitch.

Aprovechandose de esta situacion se dieron casos en donde empresas contrata-
das por el gobierno nicaragiiense “exigian a la gente que trabajara despejando ca-
minos a cambio de comida, haciendo el trabajo para lo cual habian pagado a la
misma empresa. Asi el gobierno se desligaba de su obligaciéon de proporcionar
alimentos a la poblacion damnificada por el huracan” explicé Maria Teresa Blan-
dén. El gobierno y el empresariado intentaban apropiarse del proceso de recons-
truccion, necesariamente participativo para ser exitoso. Y las decisiones quedaron
a manos de los sectores con poder.
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En Nicaragua el gobierno intenté centralizar toda la ayuda para la reconstruc-
cion otorgada por distintas instancias. Debido a ésto se dieron varios problemas.
En primer lugar, la falta de recursos demoro el rescate agravando la situacion de
gran parte de la poblacion rural del pais. Ademas, entre la corrupcién y las trabas
burocraticas, la poca ayuda que realmente lleg6 a destino lo hizo muy tarde y asi
empeoro la situacién.

Maria Teresa Blandon se refiere a la relacién entre diversas fuerzas actoras de
la reconstruccion visualizando tensiones en el accionar de las organizaciones de la
sociedad civil, el gobierno y la poblacién local. “La situacion luego del Huracan
Mitch fue un caldo de cultivo importante para que el descontento popular real-
mente se manifestara, si no fuera porque tenemos un tendido de ONG que van a
seguir siendo el colchon que evite el estallido social”. Segun Blandon, las ONG no
permiten que la poblacién enfrente y demande a los gobiernos exigiendo que cum-
plan sus responsabilidades. En Nicaragua esto fue una reedicién de la tension exis-
tente entre el gobierno de Arnoldo Aleman y gran cantidad de ONG. “El gobierno
no quiso aceptar que la Coordinadora civil de ONG formara parte del comité de
emergencia y reiterd su denuncia de que las ONGs son corruptas” asegur6 Blan-
dén. En este vaivén de denuncias y pleitos quienes salieron perdiendo, como siem-
pre, fue la poblacién local que vio esfumarse una oportunidad de reconstruir el
pais con bases firmes.

Varias analistas coincidieron en pronosticar tiempos de actividad, organiza-
cion y alta participacioén social. Sin embargo, esto no duré mucho. A un afio de la
tragedia todavia hay extensas regiones de Honduras y Nicaragua destruidas por
el huracan. Hay gente viviendo en albergues “temporales” y la devastada regién
dejé de ser el centro de atencidn internacional.

Las mujeres y el Mitch

“No hay nada que hacer: empezar de nuevo, ni modo” explicaba resignada
una mujer mayor, con la piel curtida por el sol y el tiempo. “Pero de aqui no nos
movemos” continud. Las mujeres de las zonas mas afectadas no tuvieron tiempo
de titubear. Vieron y sintieron la necesidad de reconstruir, recuperar, reorganizar
su forma de vida, con sus familias. Con muchos o pocos recursos, con ayuda o sin
ayuda del Estado. En general, “las mujeres son quienes se hacen cargo de la familia
y de las personas mas vulnerables de la familia. Esto exige a las mujeres tomar
acciones inmediatas pues ellas tienen a su cargo a las personas dependientes (ma-
yores y menores).

Esta responsabilidad es asumida por las mujeres que rapidamente comenza-
ron a desarrollar estrategias de sobrevivencia muy creativas y con pocos recur-
so0s”, explicé Blanddn, quien particip6 en varias investigaciones sobre la situa-
cion de las mujeres después del Mitch. “Sin embargo contrario a esto, los hom-
bres, que generalmente solo tienen la responsabilidad econémica del hogar, se
van, deprimidos, a tomar a las cantinas, pues las fuentes de trabajo fueron arra-
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sadas por el huracan y no tienen ‘nada que hacer’, o se van buscando nuevos
horizontes creando un fuerte movimiento migratorio hacia Costa Rica o Estados
Unidos”, continud.

El liderazgo de las mujeres en la reconstruccion de Centroamérica es, entonces,
evidente. Y esto lleva a que queden atras las reivindicaciones propias para que las
mujeres se dediquen a resolver la situacion general de todas las personas. Ante
una situacion de emergencia ocurre, nuevamente, lo usual en las luchas de las
muijeres: liderear por una causa comuin de hombres y mujeres como la sobrevivencia,
la reconstruccion, el cuidado de la familia y la sociedad, “olvidandose de liderear
por ellas mismas, con reivindicaciones de su propio género para asi salir de la
situacion de opresion en que vivimos las mujeres” opin6é Marcela Lagarde, femi-
nista y antropéloga mexicana.

Ademads, ante una situacion de emergencia surgen problemas nuevos, especial-
mente para las mujeres. Las condiciones en los albergues son muy dificiles. El ha-
cinamiento, la escasez de recursos y la situacion de vulnerabilidad dan origen a
abuso, violencia y maltrato. En este sentido, soluciones como los albergues traen
consigo mas amenazas para nifios, nifias y mujeres. A estos nuevos problemas no
se les atiende de manera satisfactoria y se minimiza sus consecuencias en la salud
fisica y mental, negativas para superar el impacto de la emergencia. “En los alber-
gues estan violando a las nifias y las mujeres y eso no se dice, no se quiere ver”
denunci6 a pocos dias del desastre Blanca Dole, integrante del movimiento femi-
nista hondurefio. Los organismos internacionales de cooperacion que trabajan so-
bre violencia y abuso, abandonan estos temas y orientar sus fondos hacia trabajos
paliativos del desastre. Los temas especificos de las mujeres vuelven a quedar rele-
gados a segundo plano. Por esto, las organizaciones de mujeres de Centroamérica
intentan salir del cortoplacismo de la emergenciay seguir trabajando con sus prio-
ridades, como la violencia contra las mujeres, la salud integral y la superacién de
la dependencia econémica.

“En Nicaragua hemos visto como las mujeres reaccionaron con un nivel de
fuerza, propuesta y movilizacién realmente increible” dijo Blandon. “Incluso en
las peores situaciones han sacado energias de donde no las habia para poder resur-
gir de las cenizas dejadas por Mitch”.

Los movimientos de mujeres de Honduras y Nicaragua coinciden en la necesi-
dad de la “reorientacion de la cooperacion para no dejar de atender lo necesario y
urgente sin perder de vista la visién de largo plazo: reconstruir y crear nuevas
bases sociales planteadas de manera distinta para una verdadera igualdad de gé-
nero”.

La consigna del movimiento feminista es lograr que las mujeres no salgan mas
paupérrimas, con mas fragilidades, mas vulnerables de lo que ya estaban. En este
sentido “las organizaciones feministas y de mujeres tenemos que seguir luchando
por un mundo mas justo entre los géneros” concluye Blandon.
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La sociedad civil organizada

Lo que hoy muchos llaman sociedad civil organizada —organizaciones, comu-
nidades, sector campesino, indigena, trabajadores y otras instancias— ha realizado
esfuerzos de coordinar apoyos, organizarse y dar “solucién” al problema, acen-
tuado por el paso del Mitch.

Asi, numerosas organizaciones realizaron informes, propuestas, analisis de la
situacion evidenciada por el huracan. Todas coinciden en que el Mitch evidenci6
problemas ya existentes en la region y los llevé a un limite en el cual detoné una
movilizacién social sin precedentes. En el documento Propuestas de la sociedad civil
centroamericana para la reconstruccion y transformacion de América Central luego del
huracan Mitch (Alforja-CCIC) plantean la necesidad de “no reconstruir la situacion
/previamente/ existente y profundizar los procesos de democratizacion en
Centroamérica”.

Tras los acuerdos de paz y la realizacidn de elecciones en todos los paises de la
region se impuso la vision superficial de que Centroamérica se habia definitiva-
mente encarrilado en el camino del “progreso”. Sin embargo, segun el informe, el
Mitch “nos ha permitido ver la fragilidad de los procesos que se han vivido en esta
Gltima década /.../ y lo equivocado de esa vision predominante. También nos ha
permitido identificar las distintas concepciones que se tienen sobre como enfrentar
una emergencia de esta magnitud”.

Mitch agudizé la vulnerabilidad de la sociedad centroamericana que “esta di-
rectamente relacionada con las condiciones de vida de la poblacién y la fragilidad
ecologica de su entorno natural. Estas determinantes tienen relacién con el acceso
a los recursos naturales y el uso que los diferentes agentes sociales y econémicos
han hecho y hacen de esos recursos”, asegura el documento citado. Algunas de las
condiciones de esa vulnerabilidad son el modelo agroexportador de la agricultura
regional; la concentracion de la propiedad de la tierra; la deforestacion creciente —
el principal problema ambiental- cuyas consecuencia son la erosion de los suelos y
el deterioro de las cuencas hidricas; la ganaderia; el padron de asentamientos hu-
manos —consecuencia del modelo de desarrollo—; el despoblamiento del campo y
la migracion entre muchos otros problemas. Otra causa importante de vulnerabili-
dad, que no es muy difundida, es el cambio climatico. La centralizacion en el fun-
cionamiento de las estructuras gubernamentales y administrativas agrava alin mas
la vulnerabilidad e incluso dificulta su disminucion.

“No se reconstruye con medidas parciales, no se reconstruye si no se apunta
a los problemas estructurales. Necesitamos una propuesta estratégica que arti-
cule las necesidades del momento con las necesidades histéricas” dijo Blandon.
Las necesidades de la poblacion siguen siendo las mismas y a ellas se suma el
resultado de la coyuntura, de la tragedia. Asi, como explica Blandén para el caso
de las mujeres en Nicaragua, hay que seguir luchando por los mismos problemas
gue existian antes y ademas trabajar para la reconstruccion del pais con esa vi-
sion integral.
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Por todo esto, la visidn que las organizaciones de la sociedad civil tienen sobre
la reconstruccion y transformacion, se centra en que ésta “no puede hacerse sobre
las mismas bases en que se encontraban anteriormente. Es evidente la necesidad
de acometer el esfuerzo de rehabilitacion y reconstruccion a partir de una nueva
visién que ubique a los seres humanos en el centro de las estrategias, politicas,
programas y proyectos para el desarrollo, en un marco de manejo sostenible de los
recursos naturales y de elevada participacion de la poblacion en las decisiones que
les afectan. Se necesita otro enfoque del desarrollo, una estrategia de reconstruc-
cién sobre nuevas bases que superen la exclusion de mas del 80% de la poblacién
centroamericana”.

Las organizaciones de la sociedad civil plantean que es el momento para propi-
ciar la transformacion de actitudes y realidades estructurales que a su vez conlle-
ven la transformacion de los mecanismos y formas de participacion social. En re-
sumen, intentan poner en debate la situacion ambiental, social, econémicay politi-
ca de la regién antes y después del Mitch, entendido el huracan como “detonante
de una situacion critica que la region arrastraba desde hacia muchos afios”, expli-
c6 Marisol Patifio, y agrego: “Lo bueno es que estan surgiendo iniciativas creativas
para generar cambios sustanciales y no solamente para enfrentar la crisis o la si-
tuacion de emergencia del pais”.

Solidaridad global y organizacion local

Ante una situacién de emergencia surgen en todo el mundo y casi simultanea-
mente, expresiones de solidaridad. No es que de verdad se haya globalizado la
solidaridad —como plantea Fernando Savater en una conferencia en Costa Rica en
octubre de 1999- pero de alguna manera la gente se siente comprometida a cola-
borar con las personas que en determinado momento tienen necesidades urgentes
gue no pueden cubrir. Asi, ante la tragedia causada por el Mitch, Centroamérica
recibio cientos de donaciones. Desde pequefias ayudas personales o de forma di-
recta, hasta asistencia millonaria, en infraestructura o bajo forma de acuerdos bi- o
multilaterales con los gobiernos, sobre todo de Nicaragua y Honduras.

Michael Miller, maestro de Missouri, Estados Unidos, dedicado a la rehabilita-
cién de nifios de la calle en Tegucigalpa, relato para Williams, periodista de National
Geographic, como la comunidad de Miramesi recibié ayuda ante la catastrofe:
“Délar por délar, los donativos empezaron a llegar. Una patrulla de nifias explora-
doras de Atlanta envio cincuenta délares. Un grupo de personas de la tercera edad
de Houston mandé cien. Holanda reunié siete mil délares en una campafia de
recaudacion de fondos”. La comunidad se organizo para, con ese dinero recibido
directamente de las donantes, comprar siete hectareas de terreno a diez kilometros
de la ciudad, a salvo de futuros desbordes del Choluteca, el rio que pasa cerca del
emplazamiento original de la devastada Miramesi.

Durante la actividad de reconstruccion Honduras, por ejemplo, recibié de ma-
nera inmediata asistencia de México, Cuba, Estados Unidos, Japén, Suecia, Holan-
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day otros paises, asi como de la Cruz Roja, iglesias de distinta filiacion, organiza-
ciones y escuelas de todas partes del mundo. También, las distintas agencias de
cooperacion que operaban en la regién, concentraron sus fondos y donaciones en
los procesos de reconstruccién. Gobiernos, agencias internacionales de coopera-
cion, banca multilateral y organizaciones de la sociedad civil, se reunieron en Was-
hington en diciembre de 1998 y en Estocolmo en mayo de 1999 para canalizar la
cooperacion. Sin embargo, segin un informe de Christian Aid de Inglaterra, un
afo después de la tragedia la Union Europea todavia no habia enviado la totalidad
de los fondos prometidos para la reconstruccién de Honduras.

“Honduras se vera muy vulnerable en los préximos afios. Pequefios producto-
res forzados a tierras marginales, y los cinturones de pobreza alrededor de las ma-
yores ciudades expandidos rapidamente hacia las laderas de las colinas, hacen que
el pais esté eternamente amenazado por el desborde de rios y otros desastres natu-
rales” dijo Malcolm Rodgers, oficial de programas de Christian Aid, y agregé que
“la poblacion hondurefia se pregunta por qué ha demorado tanto en llegar la ayu-
da internacional prometida luego del huracan Mitch mientras se ven enfrentados a
nuevos desastres”.

Desde las mismas organizaciones de la sociedad civil se hicieron criticas a la ca-
nalizacion de la ayuda internacional por parte de los gobiernos y de algunas ONG.
La discusién entre “ayuda asistencial” y “vision a largo plazo” dio lugar también a
la pasividad de algunas organizaciones que no colaboraron en paliar la emergencia
aduciendo que habia que mirar las raices del problema. Otras organizaciones inten-
taron cubrir ambos frentes, y colaboraron efectivamente en la emergencia.

Los pueblos de América Latina enviaron cientos de contenedores de ropa, co-
mida no perecederay otros articulos de primera necesidad. No obstante, la discon-
formidad de la gente no se hizo esperar: se quejaron de que la ayuda no se canali-
zaba de la mejor maneray, como en muchos otros casos, gran parte quedaba en los
intrincados laberintos de la burocracia gubernamental y también en algunos secto-
res de la llamada sociedad civil.

A pesar de ello, el pueblo nicaragiense y hondurefio sobre todo, se han mostra-
do muy agradecidos por la solidaridad internacional luego de la peor tragedia
centroamericana en los Ultimos tiempos.

El desastre continta

Al llegar la calma, luego del huracan, la tragedia no termind. La administracion
del Arnoldo Aleman en Nicaragua decreté que toda la ayuda humanitaria seria
canalizada por el gobierno. Dadas las caracteristicas de lentitud de respuesta y
burocracia, esta ayuda llegé muy tarde a los lugares que mas la necesitaban. De los
pocos helicopteros disponibles, uno se estrellé y mucha gente en pueblos alejados,
totalmente devastados, qued6 incomunicada. Asimismo, hubieron varias acusa-
ciones de corrupcion, lo que ayudé a desprestigiar ain mas laimagen del gobierno
y en nada ayudo a disminuir el impacto de la catastrofe.
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En Honduras, al desaparecer el 70% de la infraestructura, el panorama era de-
solador. El presidente hondurefio declar6 “en 72 horas se destruyé lo que demora-
mos en construir en 50 afios”. Pese a la asistencia recibida, la reconstruccion se vio
muy demorada. Incluso, muchos de los poblados alejados de Tegucigalpa, perdie-
ron toda esperanza de comenzar lo que llaman reconstruccién. Muchos habian
querido transformarla en “construir otro pais y no reconstruir la miseria que tenia-
mos”, como lo sefialé Marisol Patifio. A mas de un afio de la catastrofe el pais rural,
el Honduras profundo, sigue igual. “Peor que hace veinte afios”, “ya no nos quedé
otra que irnos a la ciudad, porque de nuestro pueblo no quedaron ni las casas”
exclamaban hombres y mujeres del campo hondurefio.

En ambos paises, y en los demas de Centroamérica, la reconstruccion no ha
incluido la preparacion ante futuros desastres naturales. “Sabiendo que el cam-
bio climatico ha causado y seguira causando estos fendmenos, se deberia prever
desde ya y prepararse para lo que puede venir”, afirmé Gabriel Rivas de Costa
Rica. Desde Honduras, Marisol Patifio aporta que “la gente ya no vive tranquila.
Esperan que en cualquier momento se anuncie otro huracan y la devastacion
continlie”. Esto indica la falta de preparacion, tanto entre la gente como en los
gobiernos. “En realidad no saben bien qué es prepararse ante un fenémeno como
el Mitch o los que puedan venir” sefialé Danilo Antén, gedgrafo y escritor uru-
guayo que actualmente reside en México. “Los desastres siguen ocurriendo y no
hay cambios sustanciales o estructurales que indiquen cierta preparacion o pre-
vision de los gobiernos de la region”, indicoé.

Luego del Mitch, Centroamérica vivié en mayor o menor medida varios desas-
tres naturales mas: entre otros sucesos, fuertes lluvias durante varios dias en el
norte de Costa Rica, Honduras y Nicaragua, varios volcanes en erupcién en Gua-
temala y Nicaragua y tormentas tropicales. Quienes mas padecen estos “acciden-
tes” son los sectores mas empobrecidos de la sociedad, condenados a vivir en las
margenes de los rios o al pie de los volcanes. Aqui se demuestra, otra vez, que los
desastres naturales son, en realidad, catastrofes sociales.
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Apéndice Il

Riesgos y desastres
en Uruguay

Nuestro pais no presenta, como otros del continente, un panorama de catastro-
fes violentas con consecuencias terribles en dafios materiales y nimero de victi-
mas. Tal vez ese hecho haya contribuido a que la conciencia de riesgo entre la
poblacion y las autoridades no sea muy definida. El Director Operativo del Siste-
ma Nacional de Emergencias, coronel Haris de Mello, afirm6 en un reportale que
“Uruguay carece de una cultura de desastres”, y si bien hay preparacién en los
cuerpos que actian en emergencias, falta coordinacion y conciencia de prevencion
entre los habitantes. Una muestra de descoordinacién es que oficialmente suele
avisarse tarde a quienes deben intervenir, o estos se enteran de las emergencias
por los medios de comunicacién (Alfano, 2000).

El desarrollo de una conciencia social de riesgos

De todos modos, visto en perspectiva, en los ultimos afios ha habido un au-
mento general de la concienciay la percepcion de riesgos, pues ambos factores van
ligados. Un aumento de la preocupacion por aspectos ambientales puede derivar-
se de preocupaciones sobre riesgos, especialmente en el area de la salud, y también
es valida la relacion inversa: si mejoramos el ambiente en que vivimos seria légico
esperar mejoras en la calidad de vida, y por lo tanto disminucidn de riesgos.

Pueden discutirse las razones para ello, pero la conciencia ambiental se gener6
y desarrollé en primer lugar en los paises mas ricos e industrializados. En Uru-
guay, segun las encuestas, esta preocupacion ha sido mucho menor. Hasta no hace
muchos afios el ambiente era un factor apenas considerado en el debate publico o
politico, pero la situacion cambié.
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Cada vez con mas frecuencia estallan polémicas publicas sobre riesgos, se
forman grupos de presidn, se generan politicas especificas ante casos puntuales
y aumenta el grado de organizacion ciudadana. Algunos ejemplos recientes han
sido la discusién en torno a las condiciones operativas de algunas plantas para
eliminar residuos hospitalarios, las protestas vecinales ante propuestas de insta-
laciones para deponer residuos téxicos industriales, o las acciones masivas ante
la intoxicacidn con plomo descubierta en distintas zonas del pais. Cada pocas
semanas surge una denuncia o un movimiento de protesta ante contaminacién
industrial o casos similares.

En este panorama de compromiso ciudadano se esta desarrollando una con-
ciencia social de la conservacion y la administracién de recursos, de la identifica-
cion y la mitigacion de riesgos. El reciente lanzamiento a nivel municipal de una
iniciativa de monitoreo ambiental ciudadano en Montevideo, a cargo de ONG,
puede ser un signo de que este compromiso esta evolucionando hacia acciones
concretas de prevencién.

El acrecentamiento de la conciencia ambiental se relaciona con el surgimiento
del movimiento ambientalista en el pais. Como reaccion ante un impacto, organi-
zaciones o los vecinos generan polémicas y estas polémicas pueden derivar en
conflictos publicos con formacion de grupos y corrientes de opinién. En este proce-
so crece la conciencia ambiental de la poblacion. Un estudio de la década anterior,
indica que entre 1990 y 1998 se desarrollaron por lo menos cincuenta conflictos
ambientales de variada intensidad en diferentes zonas del pais, los cuales han sido
analizados por Santandreu y Gudynas (1998).

La problematica ambiental se ha incorporado en grado diverso a los planes de
ensefianza, ha despertado interés en los medios de comunicacidn, existe un perio-
dismo con cierto grado de especializacion y los partidos politicos han creado comi-
siones ambientales. Sin embargo falta ain un compromiso generalizado con la
prevencion y la conservacién del ambiente.

Segun indican diversas encuestas, la preocupacion de los ciudadanos por el
ambiente y por ende su conciencia sobre los riesgos que los rodean, ha aumentado
a lo largo de la ultima décadas. Esta preocupacion se fundamenta principalmente
por las posibles implicancias negativas de los problemas ambientales en la salud.
Si bien surgen acciones de reclamo y denuncia, que pueden interpretarse como un
compromiso creciente de participacién, su ocurrencia resulta baja en comparacio-
nes internacionales. Ademas, el compromiso suele reducirse a enfrentar proble-
mas puntuales y no se ubican en un contexto mas amplio, por ejemplo, en la nece-
sidad de alcanzar un desarrollo sustentable.

Factores para una sociedad més segura

Por su propia esencia, es decir la intencion de lograr un equilibrio entre el desa-
rrollo social, el econémico y el ambiental, la aplicacion de los principios del desa-
rrollo sustentable significaria una disminucion general de los riesgos. En este sen-
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tido, Uruguay tiene buenas condiciones para construir un futuro de mayor
sustentabilidad, y por lo tanto menores riesgos, pero este futuro esta comprometi-
do por debilidades de todo tipo. Ya hemos sefialado algunas debilidades
institucionales, y en los parrafos siguientes destacaremos aspectos de infraestruc-
tura que caracterizan a Uruguay como un pais de desarrollo medio con condicio-
nes naturales y sociales relativamente favorables para el control de riesgos, pero
que también presentan aspectos de riesgo potencial

En primer lugar, hay un desbalance en la distribucién de la poblacién. El pais
tiene un grado de urbanizacién muy alto, con extrema concentracion urbanaen la
costa sur. Hay una realidad de crecimiento no planificado, marginalidad, inseguri-
dad y exclusién, que comprometen un buen desarrollo en el futuro inmediato.
Irregularidades de planificacion, negligencia, ignorancia o afan de lucro han signi-
ficado una enorme carga por ejemplo para el ambiente costero.

En cuanto al nivel general de vida de la poblacidn, hay indices positivos como
la relacion entre el niUmero de viviendas y habitantes, con niveles relativamente
bajos de hacinamiento, pero en fuerte aumento. Las dos ultimas encuestas nacio-
nales de vivienda (1987 - 1997) mostraron que la mitad de las unidades necesitan
reparaciones. Especialmente en el interior urbano habia aumentado el nimero de
las viviendas sin conexion con las redes de saneamiento, pese a mejoras generales
en el suministro de agua potable y electricidad. Los indices de hacinamiento tam-
bién habian crecido significativamente (Plan 2000 — 2004).

Segun el Gltimo censo de poblacion (1996), las viviendas de material de dese-
cho habian pasado de unas 27.000 en 1985 a casi 50.000 en 1996. Los asentamientos
informales han tenido una tasa de crecimiento acumulativo anual del 10% en el
altimo periodo intercensal, pero la poblacién no ha aumentado en la misma pro-
porcion, lo que indica el empobrecimiento de algunos sectores. ElI 94% de los
asentamientos se ubican en la periferia de Montevideo; albergan al 34% de los
habitantes de la ciudad, que a su vez suman el 81% de la poblacion nacional en
estas condiciones (idem).

Los niveles de pobreza habian disminuido en los primeros afios de la década
pasada, pero desde 1995 han regresado, a grandes rasgos, a guarismos anterio-
res. Del mismo modo, la distribucién del ingreso, la infantilizacién de la pobreza
y la desigualdad educativa muestran valores regresivos. Si a esto se suma un
fuerte deterioro de la salud y la educacion publicas, el panorama se agrava.

Después de Chile, Uruguay tiene la mejor cobertura regional de abastecimien-
to de agua potable y servicios de alcantarillado. EI 95% de la poblacion tiene acceso
a agua potable pura. En Montevideo, la cobertura de saneamiento es en la actuali-
dad del 87.5% (Montevideo, 2001).

No existe aln un régimen nacional de control de la contaminacion del aire.
Montevideo, por sus caracteristicas fisicas, presenta un nivel general de contami-
nacién del aire relativamente bajo, pero existen problemas zonales debido al trafi-
co automotor y otras fuentes. Un sistema de control de calidad del aire en la ciu-
dad existe desde 1979 (idem).
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Es importante destacar que hay riesgos provenientes de la polucion de corrien-
tes de agua, carencias en el manejo de residuos domésticos, de residuos industria-
les y hospitalarios y de sustancias toxicas. A pesar de reglamentaciones nacionales
y locales estos problemas contindan en vigencia.

Otros riesgos dependen en primera instancia de circunstancias globales, por
ejemplo el aumento de la radiacién ultravioleta debido al debilitamiento de la
capa de ozono, que afecta considerablemente al pais, o la polucion del aire en
zonas fronterizas debida a actividades industriales en territorio brasilefio. Los
cambios climéticos podrian haber influido para la aclimatacion en partes del te-
rritorio de una especie exdtica, el mosquito Aedes aegypti, transmisor de la enfer-
medad del dengue.

La region esta siendo afectada por fendmenos que son parte de un cambio
climatico general. Si este proceso se acentla, habria posibles consecuencias en el
territorio nacional. Por ejemplo, los principales cultivos serian vulnerables a ma-
yores incrementos de temperatura, existiendo incertidumbre en cuanto al efecto
de variaciones en la precipitacion. Por otra parte, disminuirian los caudales de las
corrientes y por lo tanto aumentarian problemas de polucién y para abastecer las
urbanizaciones. Un estudio nacional indica que si aumentase un metro el nivel del
mar estarian en riesgo de erosién e inundaciones aproximadamente 94 kilémetros
cuadrados de tierra, particularmente en los departamentos costeros del sur. Mon-
tevideo podria sufrir una recesion en la linea de costa de hasta 125 metros y en
Canelones podria alcanzar 350. El monto econdmico de estas transformaciones fue
calculado en 4000 millones de ddlares, y en lo social significaria decenas de miles
de pobladores desplazados (Comunicacion, 1997).

Si nos acercamos mas especificamente a la problematica de la formacion de
una conciencia de riesgos en el seno de la poblacion, podemos citar el resultado
de un debate del Foro Uruguayo en Desarrollo Sustentable, llevado a cabo a
mediados de 1997. Los temas resaltados por los participantes se resumen en el
cuadro siguiente.

Una vision de los problemas ambientales del pais (segun FUDS, 1997)

e En la seguridad industrial, los accidentes se aceptan como si fueran inevitables. Las normas
ISO 9000 o 14000 no dan mas beneficio que algo de fama.

e Tenemos “casi bombas atémicas” en los centros de radioterapia, cuyo control es deficitario.

e Intervenir en el territorio de modo legal y administrativamente correcto lleva a largos tramites
burocraticos, con demoras y las correspondientes pérdidas.

e La separacion de tareas entre reparticiones no es clara, no se sabe bien quién paga en caso
de tareas para combatir un desastre ni quién hace qué.

e Se carece de un ordenamiento ambiental y territorial. Hay un gran caos de normas y
competencias, hay divorcio entre autoridades nacionales y locales.

e Los espacios publicos, como los arroyos, pertenecen a todos y por lo tanto a nadie. La Justicia
y lo justo no se encuentran. No se sabe donde golpear por soluciones.
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e Rios, arroyos, lagos y playas estan muy contaminados. Donde hay un curso de agua se tira
basura.

e ¢ Quién cuida de que nuestros grandes rios no sean utilizados como sumideros? Los controles
son muy caros si se hacen de modo centralizado, pero bajo regulacion estatal podrian realizarse
localmente.

e Hay muchos conflictos ambientales en el pais; una buena parte, por apropiacién privada de
bienes publicos.

e Las soluciones no son o técnicas o politicas, ya que siempre son politicas.

Los casos tenidos en cuenta por los participantes se refirieron a riesgos de ori-
gen tecnoldgico. Pocas veces, si alguna, aparecen consideraciones sobre riesgos
implicitos en el clima o la morfologia del territorio. Si bien en Uruguay, como diji-
mos, no hay terremotos o cataclismos espectaculares, casi cada afio las inundacio-
nes por lluvias cobran alguna victima mortal y dafian viviendas, y se forman tor-
mentas de viento con proporciones de huracan. Parece ser que lacomunidad mues-
tra sensibilidad ante algunas amenazas y descalifica notoriamente el grado de pe-
ligrosidad de otras. Tal vez se considere que “no hay nada que hacer” en cuanto a
los riesgos naturales, pero que si es posible intervenir frente a los riesgos tecnoldgi-
cos; tal vez los riesgos tecnologicos sean mucho mas agudos y concretos a nivel
local que los riesgos naturales, mas difusos e improbables.

Estos ejemplos son escasos, pero de su lectura surge la conviccion de que los
ciudadanos consideran que las reglas y la adjudicacion de responsabilidades en el
aparato estatal son confusas, y los controles marcados por leyes y decretos se lle-
van a cabo con fallas y debilidades.

En efecto, el analisis de riesgos y su prevencién caen bajo multiples areas admi-
nistrativas. Son estas instancias las que enfrentan eventuales desastres, con recur-
sos y criterios propios. Cuando la necesidad de enfrentar un desastre eventual-
mente supera los recursos disponibles por bomberos, policia o las otras instancias
posibles, el pais cuenta con un organismo de coordinacién que entra en funciones:
el Sistema Nacional de Emergencias.

Sistema Nacional de Emergencia (SNE)

El SNE se cred y reglamenté por el decreto 103/995 del 24 de febrero de 1995,
modificado por el decreto 371/995 del 2 de octubre del mismo afio. Ambos decre-
tos fueron aprobados por gobiernos sucesivos. EI SNE es una autoridad especifica
para “planificar, coordinar, ejecutar, conducir, evaluar y entender en la preven-
cion y en las acciones necesarias en todas las situaciones de emergencia, crisis y
desastres excepcionales o situaciones similares, que ocurran o sean inminentes /
.../ cuando excedan las capacidades propias de los 6rganos u organismos origina-
riamente competentes” (Decreto 371/995, Cometidos, art. 1).

A nivel local, es decir, para encarar la restitucion de la normalidad, las ta-
reas recaen sobre las autoridades civiles y militares en los departamentos o
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regiones militares correspondientes; el Sistema, en caso necesario, aportaraala
accion local los recursos nacionales. Algunas situaciones en que intervino el
SNE en los ultimos afios fueron la epizootia de aftosa, el tornado que afecto al
pueblo de Miguez y las grandes inundaciones en el departamento de Artigas
(de Mello, 2001).

Los tres ejemplos caben en la definicion de “situaciones de emergencia, crisis y
desastres excepcionales” que explicita el decreto: “accidentes gravisimos, tormen-
tas que provoquen dafios masivos, sequias, inundaciones, plagas, epidemias, in-
cendios, contaminacion ambiental, acciones terroristas y otras situaciones excep-
cionales que causen conmocion social, ocasionadas por fenédmenos naturales o la
accién humana” (decreto citado).

Ante una circunstancia asi entra en accion el SNE. Depende del Poder ejecutivo
y se compone de los Comités Departamentales de Emergencia (CDE), la Direccion
Técnica y Operativa Permanente (DTOP) y el Consejo Nacional de Emergencias
(CNE). El Gnico 6rgano permanente es la DTOP y los demas son convocados si la
situacion lo requiere. Es decir que ante una emergencia actéian los organismos es-
pecializados (salud, policia, bomberos) y si su capacidad no es suficiente se acude
al CDE (de Mello, 2001).

El CDE es designado por el Poder ejecutivo y normalmente lo preside el inten-
dente pero éste puede delegar responsabilidades. Se integra con representantes
locales de los ministerios de Defensa e Interior; puede incluir a Transportes, Cruz
Roja, Salud Publica o privada de acuerdo al problema de que se trate, y comienza
a actuar de inmediato. Los CDE, segun el decreto de creacion, realizan las tareas
gue el SNE les encomiende y estan en comunicacion con la DTOP. Si el caso es
extremo se convoca al Consejo Nacional de Emergencias, integrado por el secreta-
rio de la Presidencia, los comandantes en jefe de las FFAA, el Consejo de ministros
y el director de la DTOP.

Cabe notar que el Sistema no tiene autonomia financiera ni presupuesto propio
pero puede manejar algunos recursos para realizar compras directas, dando cuen-
ta al parlamento. Este, mecanismo fue utilizado en alguna ocasion. La carencia de
autonomia financiera significa que el papel del SNE es la coordinacion, y lleva a
cabo tareas de prevencién y manejo de desastres solo a nivel superestructural, en
circunstancias especiales y de acuerdo a las posibilidades ya existentes (de Mello,
2001). Puede deducirse entonces que el analisis de riesgos y su prevencion quedan
a cargo de autoridades locales, ya que el SNE no funciona de forma permanente y
el analisis y prevencion de riesgos si debe ser permanente.

El SNE ha organizado cursos sobre bases administrativas para la gestion de
riesgos con el objeto de certificar instructores, patrocinados por OFDA (Office of
U.S. Foreign Disaster Assistance), organizacion del sistema de cooperacion de los
Estados Unidos. Estos instructores prepararan a quienes tienen responsabilidad en
el manejo directo de emergencias. La preparacion del personal de campo para la
accion inmediata (por ejemplo, paramédicos) esta a cargo de Cruz Roja y Defensa
Civil (de Mello, 2001).



José da Cruz 153

La existencia de un sistema de coordinacion logistica y preparacion adminis-
trativa es importante para el enfrentamiento de situaciones concretas pero esto no
significa que exista un organismo a cargo de los aspectos preventivos en el manejo
del ambiente, el analisis de riesgos y su evaluacién, o el disefio de politicas
planificatorias adecuadas.

De hecho estas tareas quedan a cargo de las autoridades correspondientes
(DINAMA, MTOP, Salud Publica, Intendencia, bomberos o similares) pero no existe
una instancia abarcadora, de mas amplio espectro y a nivel general, para entender
sobre riesgos y prevencion. Ante la eventualidad de crisis ambientales hay que
sefialar que el ministerio de Medio Ambiente (MVOTMA) no es contemplado como
integrante directo del SNE.

A pesar de la actividad y el campo de accion del SNE quedan pendientes la
creacion de una cultura de riesgo y prevencion a nivel social, y el establecimiento
de mecanismos sociales de control sobre los mismos. EI SNE interviene cuando el
riesgo ya se ha actualizado; la sociedad tiene que crear mecanismos para que el
riesgo desaparezca o no se actualice.

Un analisis de dos situaciones similares en cuanto a que tuvieron su origen en
riesgos tecnologicos, nos permitira apreciar cémo fueron enfrentadas por el con-
junto social. Nos referimos al derrame de petréleo en el Rio de la Plata en 1997 y al
descubrimiento de una masiva intoxicacion con plomo, especialmente en un ba-
rrio de Montevideo en 2001. En el primer caso result6 afectado el ambiente marino
y costero; en el otro, la poblacién.

El petréleo del San Jorge

El 8 de febrero de 1997 se produjo un accidente con consecuencias ambientales
en la costa este del pais. Ese dia el buque tanque San Jorge choco con una roca
hasta entonces desconocida y se produjo un derrame de petroleo que alcanzé Pun-
ta del Este y laisla de Lobos. Fue un momento critico que dej6 en evidencia impor-
tantes falencias institucionales en cuanto a manejo de riesgos y conciencia ambien-
tal a nivel de las instancias que toman decisiones (Gudynas, 1997).

En los primeros tres dias del acontecimiento, ocurrié que el barco fue asistido
por la Prefectura Nacional Naval (PNN) hasta que zafé de la varadura. Aviones y
otras naves colaboraban para monitorear la mancha de 32 kilémetros de largo,
producida por el derrame en el mar. Los propietarios solicitaron asistencia a una
empresa internacional para el manejo de estas situaciones.

En los dias siguientes el petréleo llegé a la isla de Lobos y a la costa. Recién
entonces se informo oficialmente lo que sucedia a la Direccion Nacional del
Medio Ambiente (DINAMA), y al Instituto Nacional de Pesca, INAPE, hoy re-
estructurado e integrado a la Direccion Nacional de Recursos Acuaticos
(DINARA). La PNN vy la intendencia de Maldonado comenzaron la limpieza
manual de las playas afectadas. Se convoc6 al SNE, y éste evalu6 positivamen-
te el manejo de la crisis.
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Mientras el San Jorge trasvasaba su carga se produjeron nuevos derrames, y las
manchas se combatian con disolvente y barreras absorbentes para preservar las
playas de Punta del Este. A una semana del siniestro se constaté que un 40% de las
costas de la isla de Lobos estaba afectado por el petréleo y —segun un informe
oficial que se daria a conocer casi dos semanas después— unos 30 000 animales,
entre ellos 10 a 15 000 cachorros, estaban empetrolados. La Cadmara de Armadores
Pesqueros consideré que de 40 a 50 de sus barcos perderian captura.

Por esas fechas se abria una nueva dimension en la crisis, la politica, pues se
pidié la renuncia del entonces ministro de Medio Ambiente, Benito Stern. Ade-
mas, el ministerio de Turismo contrat6 a una agencia publicitaria para hacer cam-
pafia en Argentina contrarrestando la imagen de la costa uruguaya difundida en
los medios. En el parlamento, la PNN es acusada de retrasos en las acciones. Mien-
tras tanto, las maniobras del barco siniestrado ocasionaron mas derrames.

A los doce dias INAPE levanto la exclusion pesquera en la zona y consider6
que la crisis estaba superada. En la prensa se hablaba de que “El Comité de Cri-
sis” determind que los peligros estaban “resueltos”. Este organismo no existe
formalmente, sino que es una denominacion que los periodistas suelen utilizar
para el SNE.

Hubo controversias entre la prensay las autoridades sobre los dafios que conti-
nuaban produciéndose. Por ejemplo, se denuncio la entrada de petroleo a la barra
de lalaguna de José Ignacio, superando la barrera absorbente que habia sido colo-
cada alli. EI INAPE lo neg6 y negd también que hubiera lobos marinos muertos. A
los 17 dias del siniestro, la prensa afirmé que moririan 5000 lobos y presenté fotos;
las autoridades volvieron a negar la veracidad de los informes.

Segun Gudynas (1997) el proceso del desastre entré entonces en una segunda
fase, “la crisis de los lobos marinos”. Los animales dafiados fueron otro simbolo,
asi como anteriormente el turismo, que generoé reacciones en el publico y la prensa.
Un punto alto en esta segunda etapa fue la concurrencia conjunta de cinco minis-
tros alacomisién de Vivienda, Territorio y Medio Ambiente de lacamara de Dipu-
tados, lo que se constituy6 en una masiva interpelacion “de facto”, hecho insdlito
en la vida politica del pais.

Al comienzo de marzo el senado ratificé en forma grave y urgente y por unani-
midad, la adhesion de Uruguay a dos convenios internacionales: el Convenio in-
ternacional sobre responsabilidad civil por dafios debidos a la contaminacion por
hidrocarburos (CLC, en inglés) y el convenio sobre constitucion de un Fondo inter-
nacional de indemnizacién por estos dafios. Justo en medio de la crisis caducaron
dos convenios anteriores de indemnizacién a los que Uruguay habia adherido, y la
desproteccion del pais ante estos dafios fue también objeto de debate en los me-
dios. Esta accion politica recuerda la observacion de May que comentamos antes,
sobre la adopcion de “medidas péstumas” luego de los desastres, en vez de preve-
nirlos en tiempos de normalidad.

Por otra parte, el gobierno, los medios de comunicacion y la sociedad civil reac-
cionaron ante el accidente recién cuando sintieron afectado un valor simbodlico, el
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turismo en Punta del Este, pero no antes. El dafio a la ecologia marina no generé
interés mientras se crey0 que el derrame derivaria hacia alta mar (Gudynas 1997).

La informacion, como en la mayoria de los desastres, tuvo, por presencia o por
omision, un papel fundamental. En una sociedad con marcados rasgos autorita-
rios como la nuestra, el manejo informativo no es claro. Por ejemplo, la campafia
de propaganda turistica en la Argentina fue desarrollada por una famosa consul-
tora internacional especializada en lavar imagen, Burson-Marsteller. En la compa-
recencia ministerial ante el parlamento se decidi6 que la reunién fuera secretay no
se llevara version taquigréafica con el argumento de no hacer publica informacion
gue podria servir a Uruguay ante futuras reclamaciones. De todos modos, al dia
siguiente un diario publicé el contenido de las discusiones.

Las autoridades “decretaron” dos veces el final de la crisis, mientras los hechos
mostraban otra cosa. Desde la prensa se expresé disconformidad con la situacion
informativa: se supo poco y mal. Incluso, la prensa nacional no fue autorizada a
acceder a laisla de Lobos, mientras si se permitia el acceso de medios internaciona-
les. De las fuentes consultadas no surge que haya habido unainstancia de informa-
cion centralizada, ni para su recoleccién ni para su difusion.

Es interesante revisar como funcionaron en la practica las responsabilidades
administrativas. La posibilidad de un derrame de petréleo en aguas uruguayas
estaba prevista, pero a pesar de ello faltd claridad en como proceder. A esto se
suma una confusa imagen publica de las autoridades a cargo de problemas am-
bientales y areas de accion sobrepuestas.

Desde la visién del hombre de la calle podriamos suponer que el ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente toma a su cargo el manejo
de estos problemas. Esto no es asi. Hay dispersidn de responsabilidades entre los
ministerios de Ganaderia, Agriculturay Pesca (recursos naturales), de Transporte
y Obras Publicas (proteccién de costas), de Defensa e Interior a cargo de tareas
concretas (Prefectura, Armada, Ejército) ademas de las intendencias departamen-
tales involucradas.

Para el caso especifico de derrames petroleros existe un Sistema Nacional de
Control a cargo de la Armada, sistema que entrd en accién para enfrentar la crisis.
Como lacrisis afecto recursos de fauna marina el INAPE tuvo competencia directay
por tanto intervino el MGAP. Asimismo, puesto que la Direcciéon de Hidrografia
maneja la contaminacién de aguas, intervino el MTOP. El nivel local cay6 bajo el
area de responsabilidades de la intendencia municipal de Maldonado. Recién des-
pués, y de modo marginal, intervino el MVOTMA por medio de la DINAMA cuyos
marcos legales no le dan mas que una responsabilidad general, pese al protagonismo
mediético del ministro en la crisis.

Otra reparticiéon con responsabilidad y cuya presencia pas6 casi inadvertida
fue la Direccion de Recursos Naturales Renovables del MGAP, que tiene a su car-
go junto con INAPE el Parque nacional de la isla de Lobos y es la autoridad en
manejo de recursos de fauna. Por otra parte, el MVOTMA no tiene participacion
en el Sistema Nacional de Emergencias.



156 Ecologia social de los desastres

La confusion reiné en la discusién politica y en los medios de comunica-
cidn, pero esta instalada en la misma estructura administrativa. En los analisis
de manejo de desastres se advierten problemas similares con independencia
del pais de que se trate. La opinion publica uruguaya consider6 la reaccion
oficial como “desordenada y tardia” (Gudynas 1997), pero pocas veces un Esta-
do puede revertir un desastre y ganar en popularidad. Esto no excusa a las
autoridades envueltas en la crisis del San Jorge, pero ubica su actuacion en un
contexto mas general.

Las reacciones del publico y los medios ante el empetrolamiento y muerte de
lobos marinos tuvieron alto contenido sentimental, pero no pueden considerarse
un signo de conciencia ecologista generalizada. Hay alta mortandad entre las crias
de lobos por causas naturales y cada afio se faenan miles de ejemplares. Estos he-
chos no generan reaccion alguna. Tampoco lo hace la actividad legal o furtiva de
cazadores, alin si comprometen la supervivencia de especies amenazadas.

Recordemos aqui que las condiciones de la normalidad y las de un desastre se
vivencian a nivel publico como si fueran realidades cualitativamente distintas. En
realidad, hay un divorcio en la conciencia sobre la vida cotidiana y los desastres.
La realidad, normal o anormal, no puede ser mas que una.

El plomo de La Teja

A pesar de que ya se habia dado la alarma con anterioridad, fue a comien-
zos de 2001 cuando la opinién publica se vio sacudida por la evidencia de
qgue en La Teja, un barrio de Montevideo, habia cientos de nifios contamina-
dos con plomo. Posteriores mediciones mostraron que en la ciudad y en va-
rios puntos del Uruguay posiblemente haya miles de casos, probados o igno-
rados, de contaminacion.

En agosto de 2000 fue atendido por el Centro de Toxicologia de la Facultad de
Medicina el primer caso de contaminacion con plomo. Un afio mas tarde, se ha-
bian realizado examenes de plombemia a 6200 personas, y la mayoria estaban
contaminadas (Matos 2001, texto de base para este apartado). Asi quedé confor-
mado el panorama de la crisis del plomo, una problematica que en los meses
posteriores aumentaria de dimensién y alin hoy no se ha encarrilado en su solu-
cion definitiva.

Un rasgo comun a practicamente todas las crisis ambientales es que desde lar-
go tiempo antes de su eclosion, pueden advertirse sefiales de peligro. En Uruguay
ya se habia advertido que la polucién por metales pedsados era un realidad, y que
esta realidad estaba desatendida. Estudios de principios de la década de los 90
advertian sobre altos niveles de contaminacién con plomo en barrios cercanos a
industrias metalUrgicas o intensamente traficados por vehiculos. Esto es debido a
que, por un lado, se habia utilizado escoria de fundicion para rellenar terrenos; por
otro, a que los vapores de la gasolina con aditivo de plomo se concentran en deter-
minados puntos de la ciudad.
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Pese a estos estudios, los observadores coinciden en que cuando se descubrid
gue muchos pobladores del barrio montevideano de La Teja presentaron sintomas
de plombemia, el Estado no estaba preparado para enfrentar la situacion. Nadie
habia reaccionado hasta que un importante nacleo de poblacion no se vio afecta-
do, y a que los propios damnificados se organizaron para reivindicar su derecho a
la salud.

En abril de 2001 se reunié al SNE para tratar el caso. Por esas fechas se habia
generado una fuerte polémica publica en la que estaban envueltas las autoridades
de la salud, la intendencia municipal y las agrupaciones de vecinos, asi como la
Universidad de la Republica debido al papel protagénico de las Facultades de Me-
dicina y Quimica en el tratamiento de los casos, el control de examenes y la pro-
puesta de soluciones. La reunion no concreté ninguna medida, pues en esos dias
hubo un rebrote de fiebre aftosa entre el ganado bovino y la accién del SNE se
redirigio para atender ese nuevo problema.

Entre agosto de 2000 y febrero de 2001 poco o nada se habia concretado de las
medidas propuestas para el combate de la intoxicacién que, entre otras, incluian
reasentamiento de las familias afectadas, sellamiento de terrenos mediante losas
de hormigon, suplementacion alimentaria y asistencia médica especial. Esto des-
emboco en una situacion conflictiva donde, por un lado, estaban los vecinos y por
otro el Ministerio de Salud Publica (responsable de los exdmenes de plombemia),
el Ministerio de Transporte y Obras PUblicas (responsable de la reubicacion de
familias y del saneamiento del suelo afectado) y la Intendencia Municipal de Mon-
tevideo (responsable de facilitar terrenos). La amplitud del conjunto de actores
conformo una situacion sin precedentes. El Estado cre6 entonces la llamada Comi-
sién Interinstitucional que los incluia, asi como a la Universidad de la Republica.

Sin embargo, la participacion de los vecinos fue signada por la desconfianza ya
que se habian sentido ignorados durante largo tiempo y la comunicacion con las
autoridades era dificultosa. Por ejemplo, los vecinos querian saber los resultados
de los analisis que se les practicaban, pero la informacién no aparecia, aparecia
filtrada o resultaba incomprensible. Tampoco obtenian respuestas sobre los planes
para su reubicacion territorial. Los afectados también se relacionaron con el Parla-
mento y fueron recibidos por las comisiones de Medio Ambiente y Salud Publica
de ambas camaras. En la relacién con autoridades primo el prejuicio de que hay
una barrera entre quienes “no saben” y quienes “tienen el conocimiento”, apunta
la periodista Matos, pese a que las jerarquias de la salud publica reconocieron que
en realidad no contaban con ese “saber”, ya que en el pais no existia experiencia en
manejar estas situaciones. Pese a esto, recomendaciones de asesores internaciona-
les no fueron aplicadas (Matos 2001).

Tampoco resulto efectiva la accién de la Direccién Nacional de Medio Ambien-
te y la Intendencia Municipal de Montevideo, ya que las medidas adoptadas para
la solucion de la contaminacion no se aplicaron. Entre otras se consideraba la
claususra de empresas contaminantes, el sellamiento con hormigén de los terrenos
contaminados o la instalacién de aparatos para monitorear la polucion del aire.
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Para peor, el terreno que se destind para ubicar a las familias afectadas, también
estaba contaminado. En agosto de 2001, cinco meses después de constatada la in-
toxicacion, los vecinos se retiraron de la Comisién Interinstitucional.

Los vecinos recurrieron a la justicia en el mes de abril, y presentaron un recurso
de amparo. Entre otras cosas se pedia que hubiese mas informacion, que las auto-
ridades entregasen mas informacion. El entonces subsecretario de Salud Publica,
Luis Fraschini declaré: “creo que hubo tal vez una falta de comunicacién adecua-
da” (Matos 2001). Esta declaracion es un buen ejemplo de lo que discutiamos ante-
riormente sobre comunicacién de riesgos.

Hubo acciones judiciales en el plano de lo contencioso administrativo, intiman-
do a autoridades a presentar informes de lo actuado. También, por primera vez un
Fiscal de Corte recibi6 a vecinos de Montevideo por un tema ambiental. Prometié
instruir a un fiscal civil para investigar el caso, lo que efectivamente se hizo. En
setiembre de 2001, este fiscal pidi6 al juez correspondiente que condenase a la
Ancap —Administracion Nacional de Combustibles— al MVOTMA vy a la IMM
como responsables de la contaminacion con plomo.

Hasta el momento presente, fines de 2002, no se ha completado el reasentamiento
de las familias mas afectadas por polucion en sus viviendas y el tema practicamen-
te desaparecié del debate publico. Una consecuencia importante de esta crisis ha
sido que surgi6 a la atencion publica el hecho de que en Uruguay puede haber una
intoxicacion con plomo, masiva y generalizada, si son aceptados los limites inter-
nacionales maximos para contenido de plomo en la sangre. Los resultados de la
acumulacion de residuos de plomo de las curtiembres, de las fabricas de acumula-
dores, de 350 000 conexiones de agua corriente o el tetraetilo de plomo en la gaso-
lina, se conocen solo en forma parcial. No hay estudios recientes, ni que retnan el
conjunto de la problematica (Matos 2001).

Por otra parte, en el debate sobre este tema, una vez mas se sefialaron carencias
en cuanto a prevencion de la calidad de aire, de efluentes industriales, de contralor
industrial, de monitoreo general de la situacion ambiental del pais.

Concrecion de riesgos entre 1999 y 2001

Esta recopilacién presenta situaciones ocurridas durante los Gltimos afios. Esta
basada en recortes de prensa, principalmente obtenidos en el archivo del Centro
Uruguayo de Tecnologias Apropiadas (CEUTA), y no pretende ser exhaustiva.

En cuanto ariesgos de origen natural, lluvias y tormentas ocasionaron miles de
damnificados y dafios en viviendas, ademas de un muerto. Entre los riesgos tecno-
l6gicos es de notar que se produjeron dafios por accidente, pero mucho mas por
descuidos con el fuego o mal manejo de deshechos industriales. Es muy serio el
problema de los incendios forestales y de praderas ocasionados por descuido o
negligencia. En un pais que ha apostado a la forestacién deberia fomentarse una
mayor conciencia social, empresarial y gubernativa sobre los riesgos de incendio
en el medio rural.
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Ao 1999

A mediados de enero un incendio forestal causado por negligencia consumio
15 hectareas de bosque en Punta del Diablo.

Un accidente ocurrido en marzo significé contaminacion en el agua del lago de
la hidroeléctrica de Palmar, pues un camion con 30 ton. de fertilizante cay6 desde
el borde de la represa.

Desde fines de junio a mediados de julio cayeron intensas lluvias y se produje-
ron inundaciones en varios departamentos: a fines de junio ya habia 1400 evacua-
dos, que aumentaron rapidamente a 3400; una persona perdié la vida y decenas de
viviendas sufrieron dafios.

Todo el mes de diciembre una sequia aguda afect6 al pais y favorecio el sur-
gimiento de incendios. Asi, en Rocha el fuego destruy6 el 50% de una importante
reserva ecologica en la zona de humedales. En el departamento de Rio Negro se
guemaron 30 hectareas de reserva forestal y 100 mas de forestacién, en este caso
debido a negligencia. Los peores dafios ocurrieron la semana anterior a Navi-
dad, cuando en los cuatro departamentos del norte se quemaron casi once mil
hectareas de forestacion y praderas. En San José y Colonia ocurrieron también
siniestros menores y el afio termind con nuevos incendios, esta vez de monte
natural, en Rivera.

Ao 2000

La sequia continu6 durante enero. Otro incendio consumioé 130 hectareas en
Treintay Tres y 300 en Rivera. La actividad turistica contribuy6 a que ocurrieran
incendios en la costa: en La Pedrera se quemé una hectarea de pinares, en Piridpolis
se consumieron 100 hectareas de eucaliptus y una serie de siniestros volvi6 a afec-
tar Rocha, donde se quemaron 5000 hectareas de campo y bafiados.

A fines del verano, en marzo, un nuevo incendio afect6 25 hectareas de bosque
en el Cerro del Toro, Piriapolis, siniestro causado por negligencia. Las autoridades
de bomberos indicaron que durante enero habian atendido 120 incendios de campo
y forestales en Montevideo y Canelones y la Costa de Oro habia perdido, este mes,
74 hectareas de bosques. Agregaron que hay centenares de incendios forestales por
afo, el 93% de los cuales se deben a negligencia o impericia en el manejo de fuego
para quemar maleza o en campamentos

A fines de agosto ocurrieron dos accidentes tecnolégicos. Un sabotaje no acla-
rado en una planta de cemento en Pan de Azucar significo miles de litros de fuel
oil vertidos a una cafiada, que amenaz6 el abastecimiento de agua potable de una
amplia zona; en el departamento de San José se produjeron vertidos clandestinos
de residuos quimicos en algunos terrenos. En diciembre, una planta lechera de
Colonia Suiza vertio residuos industriales al arroyo Rosario causando dafios tota-
les a la fauna. El dia de Navidad aparecieron trazas de hidrocarburos en el rio
Cuareim que el 27 eran una mancha de 4 kilometros de largo. No se aclaré el ori-
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gen del derrame, que comprometio el suministro de agua potable de la ciudad de
Artigas. Ese mismo dia se escaparon 1500 litros de combustible de un deposito de
la empresa nacional de energia eléctrica, UTE. Dieciocho kilometros de costa del
rio se consideraron afectadas por los derrames.

Ao 2001

El afio comenzé con mas derrames de hidrocarburos en el rio Cuareim, y su
origen se supone en la zona de Quarai, en Brasil, que arroja sus deshechos sin
procesar al rio. Al comienzo de mayo cayeron fuertes lluvias y 2000 personas fue-
ron evacuadas en Artigas, Rivera, Tacuarembo y la ciudad de Melo. En octubre, la
Direccién Nacional de Medio Ambiente constatdé contaminacién de importancia
en el rio Yaguaron, por vertido de residuos hospitalarios y domésticos brasilefios,
gue podria alcanzar la laguna Merin.

En el departamento de San José se hizo visible un conflicto ambiental vigente:
las protestas contra la generacion de residuos industriales y su tratamiento inade-
cuado. Organizaciones vecinales aparecieron reiteradamente en la prensa con de-
nuncias sobre vertido inadecuado de barométricas, deposicion ilegal de residuos
toxicos, dafios a la salud y arroyos contaminados.

Durante varios meses transcurrié una discusién en varias instancias sobre el
manejo de residuos hospitalarios por empresas privadas, que llego incluso al nivel
del parlamento. Se descubrieron varias irregularidades, tal como residuos de la
planta Trenal enterrados en una chacra de Salto y dudosas adjudicaciones a estas
empresas de permisos de operacion.

Desde febrero quedo claro que existia una vasta contaminacion con plomo en
Montevideo, como presentamos en otro apartado. A fines de setiembre, y por pri-
mera vez en la historia del derecho ambiental uruguayo, quedaron presentadas 17
demandas judiciales contra el Estado por dafios a la salud, en Montevideo por
plomo, en el interior por agrotoxicos.

Por otra parte, en 2001 disminuy6 sensiblemente la frecuencia de incendios
forestales y de campos. El nimero de alarmas bajé de 6000 en 2000 a 500 en 2001,
pero eso no sucedid por mejoras en la prevencién sino gracias a que el clima no fue
tan seco y caluroso como el afio anterior.

Una reflexion final

La actual situacion de crisis econémica en el Uruguay condiciona pero no impide
el avance en temas de andlisis y prevencion de riesgos. Este avance es lento y deberia
ser liderado de un modo mucho més visible por las autoridades. Entre otras posibili-
dades seria conveniente que la administracion ambiental, y por lo tanto de identifica-
cién de riesgos y reaccion ante posibles actualizaciones, simplificara su compleja y
contradictoria estructura.
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También podria ayudar a la creacion de una cultura de riesgos el estableci-
miento de mejores canales de comunicacién entre las autoridades y la poblacién,
asi como facilitar una participacion mucho mas amplia y efectiva de las organiza-
ciones de la sociedad civil, la que, si bien en alguna medida existe, suele quedar
por diversos problemas en el plano de lo formal.

El manejo de crisis, del cual hemos presentado dos ejemplos, muestra tenden-
cias aunareaccion lenta y confusa de parte de las autoridades. Cabe pensar que si
existiese una autoridad clara, definida y facilmente identificable para el manejo de
situaciones de crisis, ésto pudiera mejorar. EI SNE no tiene, en su forma actual, las
caracteristicas de tal autoridad, que deberia tener un caracter permanente y reali-
zar tareas de investigacion, planificacion y prevencidn, no solamente actuar cuan-
do los cuerpos operativos habituales ven superadas sus posibilidades de enfrentar
unacrisis.

El hecho de que los desastres en Uruguay no alcancen la primera plana de los
medios de prensa internacionales, no debe generarnos la falsa idea de que “aqui
no pasa nada”. Peor aun, si analizamos los indicadores ambientales y sociales,
tanto a escala nacional como regional, el panorama futuro es poco auspicioso.
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Los medios de comunicacién suelen traer noticias
sobre terremotos, inundaciones o accidentes de
enorme proporcidén. Una noticia sucede a otray los
desastres pasan al olvido. Sin embargo, las huellas
de un desastre afectan al conjunto social en todos
sus aspectos y persisten a lo largo del tiempo.
Podemos preguntarnos, entonces, qué es
realmente un desastre, qué pasa en una sociedad
afectada, cémo podemos sacar conclusiones de
estas costosas experiencias sociales.

“Ecologia social de los desastres” discute todos los
aspectos de una situacidén catastréfica, y también
las etapas anteriores y posteriores. El texto se
dirige a un publico amplio, es adecuado como
material de estudio y enfoca especialmente la
situacién de América Latina. Dice el autor en la
presentacion que se necesita un debate publico
para mejorar nuestra preparacién ante riesgos y
desastres, y a ese debate quiere contribuir este
libro, ya que con total seguridad, y
lamentablemente, habra una *prdéxima vez”.
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