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.
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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
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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-
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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



José da Cruz 81

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

<
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PREPARACION
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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



José da Cruz 107

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.






