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1 libro representa el primer estu-

dio de la gestién de desastres en
América Latina. Se trata de una in-
vestigacion realizada por La Red de
Estudios Sociales en Prevencién
de Desastres en América Latina. Co-
laboran en este volumen diferentes
especialistas del continente, quienes,
con objetives comunes, analizan los
diferentes momentos de origen de las
estructuras establecidas para la ges-
tién de desastres; para ello utilizan
distintas escalas de investigacién: po-
liticas implementadas, modelos de
desarrollo, actores individuales, insti-
tuciones, asi como su percepcién del
desastre. El estudio se lleva a cabo en
Costa Rica, Nicaragua, El Salvador,
Honduras, Guatemala, México, Co-
lombia y Per1, y termina con un capi-
tulo concluyente y evaluativo de los
capitulos anteriores que realiza el
gedgrafo Allan Lavell.

El libro se inicia con la explica-
cién de lo que se ha dado en denomi-
nar el paradigma dominante en de-
sastres, es decir, la posicién que
Kenneth Hewitt ha adjetivado como
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“fisicalista”, segun la cual hablar de
desastres equivale a hablar de even-
tos extremos de la naturaleza; el peso
de los desastres estd en la naturaleza
misma y la sociedad juega un papel
secundario, los fenémenos fisicos son
entendidos como los culpables de los
desastres y se les considera imprede-
cibles. Se trata de una percepcién que
ha hecho hincapié en lo inevitable,
incontrolable e inmanejable de dichas
situaciones y que justifica y favorece
la pasividad de algunas autoridades
(p. 22). Esto es importante decirlo por-
que es la posicién que tienen la mayor
parte de los paises en el mundo, por lo
que los estudios sobre los fenbmenos
fisicos son los predominantes en per-
juicio de las investigaciones s{ociales,
que en las tltimas décadas han reto-
mado importancia. ;

La formacién de La Red repre-
senta una posicion complementaria o,
incluso, contraria. A partir de sus in-
vestigaciones, se da un nuevo enfoque
ala concepcién del desastre. Un grupo
de académicos de América Latina se
reunié con la idea de darle un nuevo
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enfoque al tema, pues, afirman, ha
habido una posicién errénea de las
autoridades frente al problema. De
ahi han surgido nuevas concepciones
sobre el desastre mismo, que, por su-
puesto, se siguen afinando. La impor-
tancia de La Red reside en que se estd
conformando una visién integral del
proceso mismo del desastre; antes las
observaciones se daban de forma ais-
lada y esporadica. Investigadores de
otras 4reas, cuando ocurria un evento
de importancia, hacian una rdpida in-
vestigacién sobre el desastre recién
ocurrido, con las predecibles conse-
cuencias en cuanto a la seriedad y
profundidad del estudio.

La propuesta de La Red ha reto-
mado observaciones de otros especia-
listas en el mundo que han enriqueci-
do su posicién; asi, se ha concluido
que, ante un fenémeno natural, “son
las condiciones sociales las que deter-
minan en gran medida el nivel de
destruccién, de dislocacién o de inte-
rrupcién de las funciones de la socie-
dad”; los desastres comienzan a con-
cebirse como “problemas no resueltos
del desarrollo” (p. 11). El riesgo de
desastre o el desastre mismo “es el
producto de una combinacién particu-
lar de las llamadas amenazas (lo fisi-
co) y la vulnerabilidad de la sociedad
(o social)” (p. 10). Entiende vulnera-
bilidad social como “una construccién
social que involucra multiples aspec-
tos y condiciones y estructuras de la
sociedad en sf” (p. 11). Las causas
fisicas se perciben como detonantes,
ya no como causas; las verdaderas
causas y consecuencias se desarrollan
en el interior de la misma sociedad.
Es esta posicién teérica la que consti-
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tuye la aportacién més importante
del libro, construccién teérica que es
producto de mdas de treinta afios de
investigaciones y que incluye a un
gran ndmero de estudiosos, algunos
anteriores y otros ajenos a La Red.

En la publicacién, cada uno de
los especialistas analiza el surgimien-
to y evolucién de las estructuras que
atienden los desastres en cada pais y,
de forma paralela, el proceso socioeco-
némico y politico que, para ellos, ex-
plica el aumento de la vulnerabilidad
social y, por lo tanto, la creciente mag-
nitud del desastre. Es el crecimiento
de la poblacién, la concentracién ur-
bana acompafiada por la marginali-
dad y la pobreza las causas que expli-
can el concepto de vulnerabilidad.

A partir del anélisis de estos es-
pecialistas, Allan Lavell hace notar
que la mayoria de las instituciones
sobre desastres se forman a partir de
un evento de gran magnitud. Asi, en
Guatemala se crea en 1969 el Comité
Nacional de Emergencia (Cone), por
el huracén Francelia; en 1972 se crea
en Perd el Sistema de Defensa Civil,
posteriormente llamado Instituto Na-
cional de Defensa Civil, derivado del
terremoto de Huaraz; en Honduras
ocurre lo mismo: se establece la Comi-
sion Permanente de Emergencia Na-
cional (Copen). En El Salvador, des-
pués de un terremoto (1976), se crea
el Comité de Emergencia Nacional
(Coen). Otros paises crean sus propias
coordinaciones, producto de los desas-
tres ocurridos en las décadas de 1970
y 1980, pero el denominador comin es
que estdn a cargo los militares. La
légica es que se concibe al fenémeno
natural como un enemigo extrafio al
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que hay que contraatacar; a esto se
agrega la fuerte tradicién militar y de
dictaduras de algunos de los paises
centroamericanos.

Finalmente, en Colombia y Méxi-
co, tardiamente, se institucionalizan
sistemas contra desastres: por los te-
rremotos de Popaydn, en 1983, y del
Distrito Federal, en 1985, en Colom-
bia se crea la Oficina Nacional de
Prevencién de Desastres (Unad), en
1986, después Direccién Nacional de
Prevencién y Atencién de Desastres
(DNPAD); en México, el Sistema Nacio-
nal de Proteccién Civil (Sinaproc), en
1986. La diferencia con los otros pai-
ses, segin Lavell, estriba en que en
estos dltimos la coordinacién esta en
manos de civiles.

Sin embargo, Elizabeth Manzi-
lla, para el caso de México, realiza un
interesante analisis, anterior y poste-
rior a la formacién del Sinaproc, don-
de esta presente el “Plan de Emergen-
cia DN-III-E, instrumentado por la
Secretaria de Defensa Nacional y el
Plan de Emergencia SMA, de la Secre-
taria de Marina [...] cuyo objetivo es
prestar ayuda a la poblacién afectada
por los desastres” (p. 224). Esto de-
muestra algunas contradicciones y
sobreposicién de funciones cuando
ocurre un gran desastre, ya que son
“las instancias militares las que man-
tienen bajo control la situacién [...]
implementan sus planes de emergen-
cia y actdan de manera un tanto au-
ténoma y al margen del resto de los
organismos gubernamentales”
(p. 224); los militares son los verdade-
ros encargados de la “proteccién”, y su
intervencién es determinada directa-
mente por el presidente de la repuiblica.

Las formas de operacién se vuelven
desconocidas tanto para la poblacién
como para las instancias guberna-
mentales.

Las similitudes, diferencias y
contradicciones que se observan en
los casos analizados en este estudio
permiten entender con mayor clari-
dad el proceso que se estd llevando a
cabo en el continente, la serie de acier-
tos y errores. Para Allan Lavell no se
han dado, hasta el momento, las rup-
turas y transformaciones institucio-
nales necesarias para impulsar nue-
vos paradigmas e ideas sobre la
gestion del desastre. Las respuestas a
los desastres por parte de las autori-
dades son hasta el momento bastante
centralizadas y con un desconocimiento
de la cultura de la poblacién afectada,
con el desconocimiento de las estructu-
ras sociales y geogréficas, y con ausen-
cia de un diagnéstico de necesidades. El
evento fisico es la causa del desastre y
la respuesta inmediata se convierte
en la unica solucién.

Y es que la percepcién que tie-
nen las diferentes instancias guber-
namentales sobre el desastre, al con-
fundir éste con el evento fisico,
conduce dnicamente a respuestas in-
mediatas; su “ayuda” sélo se circuns-
cribe a medidas humanitarias. El de-
sastre se concibe como un evento, y la
funcién del gobierno se da en el mo-
mento de la emergencia, es decir, en
el momento en que ocurre. Ultima-
mente se estd poniendo m4s atencién
a la reconstruccién, pero paulatina-
mente, conforme pasan los meses de
ocurrido el desastre, se va dejando
de lado. Nuevos “eventos” ocupan su
atencién.
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La mayor parte de los esfuerzos
que realizan los diferentes gobiernos
se basan en los preparativos del de-
sastre y en medidas asistenciales,
que a la larga representan un enorme
esfuerzo tirado a 1a basura, pues sélo
se preparan para defenderse del even-
to. Desafortunadamente, a lo anterior
se agrega la descoordinacion que exis-
te en las diferentes instancias, lo cual
se puede observar en todos los casos
estudiados.

Otro aspecto importante es la
improvisacién en las acciones. Se
debe tener presente un plan concebi-
do con anterioridad en e cual quede
claro quiénes desempeiiardn funcio-
nes especificas; lamentablemente, la
dispersién y la duplicacién de funcio-
nes o la falta de niveles de mando y de
coordinacién preestablecidos son he-
chos frecuentes.

Por lo anterior, la propuesta
central del libro se encuentra en la
prevencion y la mitigacion, entendi-
das como el “conjunto de actividades
que buscan eliminar o reducir la inci-
dencia de eventos fisicos potencial-
mente dafiinos, o sus intensidades”, y
“aquellas actividades que intentan re-

156

ducir la vulnerabilidad de la sociedad
frente a los eventos fisicos” (p. 18).
Entre las primeras, se comprenden
actividades tales como la reforesta-
cién, la estabilizacién de pendientes,
el control de la emisién de gases con-
taminantes; para las segundas, se
proponen normas de construccién, di-
versificacién decultivos y, en general,
modificaciones a la estructura de la
sociedad.

Otra de las propuestas que reali-
za La Red es la necesidad de que la
poblacién sea tomada en cuenta en las
decisiones que se llevan a caboe para
la solucién de los conflictas locales. La
participaeion de organismaes guberna-
mentales y no gubernamentales es
sustancial. La descentralizacién por
su parte es ofro aspecto ignorado,
pues se deberian tomar en cuenta di-
ferentes niveles de gobierno y ONG.

Este libro nos permite acercar-
nos a un campo de estudio relativa-
mente nuevo para Ameérica Latina;
falta mucho por hacer en investiga-
cion; estudios de caso que permitan
entender y buscar soluciones adecua-
das para la realidad del continente y,
especialmente, de la regién afectada.



