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ELEMENTOS DE ADMINiSTRACION EN DESASTRES *

EVOLUCION DEL ENFOQUE SOBRE DESASTRES

1.1 Incremento de los desastres y sus efectos

Los especialistas han concluido que los desastres naturales de gran
magnitud estan aumentando en nimero y sus efectos también son mayo-
res {1,2). En el Anexo 1 se presentan cuadros y una figura que mues
tran un notable incremento de los desastres en pericdos recientes,
predominando las inundaciones; si acaso medimos la gravedad de los
efectos por el nimero de muertes también hay aumento, siendo los
paises en desarrollo los que han reaistrado un promedio mas alto de

muertes por desastre.

Indudablemente tienen una repercusion muy importante sobre la econg
mia de las regiones afectadas y tamhién sobre el desarrollo mismo

de ios paises. Los estudios sobre este aspecto no son completos, pero
CEPAL estimd que en el perfodo 1960-1974 los desastres redujeron el
ritmo de crecimiento del producto interno bruto (PIB} en un 2.3% anual
en los cinco paises que formaban parte del mercado comin cantroameri-

cano {3)

* Preparado por el Ing. Raimundo Hederra, proyecto OPS ECU-2000, para
el programa de la Semana de la Defensa Civil efectuado en el Institu-
to Fcuatoriano de Obras Sanitarias, Quito, 27 v 28 de mayo de 1982.



Causas del incremento de los desastres

No ha habido cambios en e}l qgeosistema que pueda explicar la tendencia
observada en los desastres. Las causas estaffan en la mayor vulnerabi
lidad de los asentamientos humanos (1), especialmente en los paises

pobres, debido a:

- viviendas mal constriudas vy de materiales deficientes

- ubicacién inapropiada de asentamientos, en luocares inundable, ex
puestos a deslizamientos de tierra, etc.

- estado nutricional deteriorado

- aumento de poblacidn, miaraciones v marainalidad

- existencia de bajos niveles de saneamiento

La concentracion de poblacidn por si sola en 3reas vulnerables es un

factor de tremenda repercusidn. Al respecto,son interesantes de exami
nar las muv alarmantes estimaciones de muertes v dafios si ocursen te-
rremotos de Toual maaonitud a los de 1996 v 1923 en San Francisco vy To

kvo respectivamente (ver Anexo 2) ().

A tas causas anteriores o''reales', debemos sumar un conjunto de causas
"aparentes' de incremento de desastres debido al mejoramiento de las
comunicaciones. Los medios de comunicacién de masa con sus nuevas tec-
nologias: television, enlaces mediante satélites, etc., informan a mas
personas v en mas corto tiempo aue en el pasado reciente (5). lLos desas

tres de gran magnitud son temas de interés para el piblico y las empresas
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que se ocupan de las noticias rapidamente envian personal y equipo =
las zonas amaqadas, proporcionando imagenes y relatos no siempre ajus
tados a la realidad. Sin embargo,la radio, televisidn y prensa contri
buyen positivamente de muchos modos en el campo de los desastres: a
informar v advertir sobre peligros, a educar a la comunidad,a generar

movimientos de ayuda para los doanificados, etc.

En resumen y dentro de asta perspectiva de larco plazo, el desastre
aparece coino la resultante de una combinacidn de fuerzas politicas, so-
ciales, econd icas y ambicntales aue debilitan 1~ capecidad de un sis-

4.

” . I
tema para afrontar nuevas tensiones (2).

Necasidad de un nuvevo enfoauz

En fos dltimes 10 afos especialistas en diversas disciplinas, funciona-

o
W

rios responsablies de operaciores de socorro v do avuda internacional,

han observade con precaucidn creciente ¢l parorama de los desastres lle-

'a conclusidn que podrian "administrarse’', va

aando en la actualidad a
sea para evitarlos, mitigar sus efecdtos o pare ~doptar madidas mis efi-

caces de salvamento v socorro {6) .

La forma tradicional de eafrentar los desastres era de socorrer a las
victimas, lo que parece insuficiente si se compzr-a con las :r-ormes ne-
cesidades que surgen en el corto plazo y durante ) pericdo rehabilita
cidn y de reconstruccidn, el proceso de normalizacidn suele durar varios

anos.



Tanto los paises como .- las entidades internacionales .han estado
trabajando para mejorar los enfoques. Al afio 1978, de un listado de
paises menos desarrollados y mas afectados por crisis de diversa
indole: el 43% contaba con una organizacidn nacional y el 37% tenia

un plan para desastres (2).

En el campo internacional es interesante notar que la Asamblea Gene-
ral de las Naciones Unidas cred la Oficina del Coordinador de las Na
ciones Unidas para e! Socorro en Casos de Desastre (UNDRO) mediante
la resolucidn 2816, de 14 de diciembre de 1981. Esta Oficina inicid
sus actividades en marzo de 1972 vy sus funciones son de coordinacidn
del socorre y de asistencia a los gobiernos en la preparacidn y pre=

vencidn de desastres (2).

En las Americas, los paises y varias entidades de! sistema regional
se ocupan de prestar aytuda en los desastres. La 0PS/0MS inst2ld en
marzo de 1977 una unidad especialmente dedicada a cooperar durante
emergencias de los paises miembros, a proporcionarlies asistencia para

la preparacion de planes, al adiestramiento de personal e investigacién

(2).
ADMINTSTRACION Y DESASTRES

2.1 Revisidn de conceptos

En forma breve trataremos de definir y explicar lo aue se entiende

por administracién vy desastres.



Administrar: es establecer y realizar propdsitos mediante la coo-

peracion de personas y la aplicacidon de recursos materiales, para

beneficic de la comunidad (7).

Las funciones de la administracion, siguiendo la teoria clasics,

son {(7):

. planificar - definir objetivos, ordenar recursos, determinar

orqganizar -

. dotar de
personal -

dirigir -

. controlar

Desastre natural:

métodos y organizacion,establecer una cronologia,

determinar actividades y otras especificaciones

agrupar las actividades para realizar los pro-
positos institucionales y asignarlas a jefes con

autoridad de supervision

reclutar, seleccionar v adigstrar al recurso huma-

no requerido

guiar y supervisar allos subalternos

comprobar si todo ocurre conforme al programa,a las
ordenes dadas v a los principios guia. Tiene por
objeto sefialar errores con el fin de evitar su repe-

ticion

perturbacién ecoldgica que sobrepasa la capacidad

de adaptacidn de la comunidad afectada (7).



Para {lustrar la definicién, en ta figura hemos esquematizado un
sistema ecoldgico y las posibles alteraciones que introduce un

desastre

H Sistema ecoldgico d
Figura 2. cologico y desastre SISTEMA ECOLOGICO
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Tipos y cronologia de los dcsastres

Existen distintos tipos de desastres (8):

. meteoroldgicos: tormentas, ondas frias, ondas cdlidas, marejadas
. topolbgicos: inundaciones, aludes, derrumbes

. teldricos y tectdénicos: terremotos, erupciones volcanicas

. accidentes * : fallas de construcciones, explosiones, incendios,

choques, contaminacion masiva, accidentes indus-
triales que afectan la poblacidn vecina.

Denominados actualmente desastres técnoldgicos

el desastre afecta las relaciones entre las pobtaciones y el /.
ambiente



Para un mejor estudio conviene tener en cuenta sus caracteristlcas
en la fase de impacto y efectos. Al respecto, podemos ordenar los

desastres como sigue (10):

Figura 3. Continuo de desastres

{a) (b) (c) (d) (e)
Explosiones Erupciones  Terremotos  Sequias Deforestacidn
nucleares volcanicas
Contaminacién Tifones Inundaciones Sobreextraccion
accidental de agua subte-

rranea

Derrames de

petrolec ‘Huracanes Hambrunas Desvio de gran-
des rios.=
L ] 1 1 _
Agudo Cronico

Los desastres del tipo (a), accidentales o tecnolégicos, son originados
por el hombre y totalmente impredecibles. Los desastres naturales tipos
(b} y (c), son predecibles en cierto grado y hay posibilidades de amino-
rartos si se adoptan medidas preventivas y de proteccidn. Los desastres
de caracteristicas crénicas, (d) y (e), que se desarrollan en un tiem
po mucho mds prolongado, desde horas hasta afios, pueden llegar a ser cau
sados por la desestabilizZacion y destruccidn del sistema ecél1dgico debi

do a actividades humanas.

* proyectos en 1a URSS



3. ACTIVIDADES DE ADMINISTRACION £N DESASTRES

3.1 Generalidades sohre las fases

En la fiqura tenemos la expresidn de las fases principales a través
de las cuales podemos enfocar la administracién de situaciones de de-

sastire:

Figura L. El ciclo de desastre®

PREPARACION PRE
DESASTRE (PLANIFICA
CION Y ORGANIZACION})

RECONSTRUCCION

__________________ DESASTRE {IMPACTO}

REHABILITACION CPERACIOQNES DE

EMERGENCIA

Lo ideal es que existan preparativos antes que ocurran los desastres:
planes y organizacidn, lo que permitira abordar las operaciones de
emergencia de un modo mds ordenado, con mayor eficacia y eficiencia.

.

ot
=

tomado de Ref. (11) con modificaciones



Por muchas razones resulta conveniente abreviar al maximo el perfodo
dedicado a operaciones de emergencia y tratar de retornar a una cier
ta normalidad en la fase gue hemos denominado rehabilitacién, esta
fase se confunde con la reconstruccién que suele durar un tiempo pro-

longado (a veces afios).

Actividades especificas durante las fases del desastre

En el Anexo 3 hemos intentado una sistematizacién de objetivos y acti
vidades en cada una de las fases del ciclo del desastre. En resumen

los objetivos necesarios de cumplir son:

Cuadro 4. Objetivos y fases en la administracién de desastres

Fases Objetivos centrales
Pre desastre . Prevencion: evitar o minimizar dafos

. Preparacién: planificar y organizar

Vigilancia: mejorar o establecer sis-
temas de informacidn vy alert:

Desastre {impacto) . Proteccién: Huir y evacuar

Operaciones de emergencia - Socorro inmediato: salvamento y otorgar
primeras atenciones

Rehabilitacion . Servicios provisionales: con medios }i-
mitados y sin
pretender nor-
malidad.

Reconstruccion . Restablecimientos de
los servicios: a nivel normal in-
cluyendo mejoramien
to v ampliaciones.



3.3

Por cierto, la enumeracidn de actividades del Anexo 3 no esta com-
pleta v para cada tipo de desastre serfa conveniente una reformula
cidn. Durante la planificacion deberan incorporarse todos los ele-

mentos caracteristicos de una region o pais determinado.

Planificacion de! saneamiento en desastres

Ha sido reconocido que la planificacién para afrontar situaciones de

desastre es una actividad muy importante y necesaria de llevar a ca-

bo. Hace mids de una década los ministros de Salud del Area Andina en
su primera reunidén de 1971 debatieron el tema de los desastres (12)

y resolvieron:

promover medidas legislativas especiales para respaldar las acti-
vidades de la planificacidn de emergencias

. intercambiar informacidn sobre los planes de emergencia con el
proposito de colaboracidn futura

- estudiar en el area las experiencias en desastres para mejorar la
organizacion y técnicas aplicables en los periodos de ayuda inme-

diata y de recuperacidon y también en la planificacién.

A pesar que hay interesantes avances en la planificacidn nacional pre-
desastres, todavia queda mucho por hacer en cuanto a planes especificos
de saneamiento. A continuacidn mencionamos alqunas sugerencias de es-
pecialistas en desastres sobre la orientacién de las actividades opera-
cionales de emergencia - gue deben desarrollarse inmediatamente después
del! impacto. Estas son las mas criticas, va gue en esta fase hay una

gran inseguridad, falta de informacién y de recursos.



Seglin Assar (B8) e) plan de operaciones debe sefalar:

ocbjetivos

estructura del] mando y de la direccion

timites de autoridad y de responsabilidad

obligaciones vy lineas de comunicacion

conductos para solicitar y suministrar recursos adicionales

detalles de las aperaciones

Cada entidad o servicio que participa en la atencién de los desastres

debe elaborar su propio plan de operaciones, el cual debe estar coor-

dinado con los planes locales, regionales y nacionales.

En

gufi

fecha reciente la Organizacidn Panamericana de la Salud editd una

a para la administracidn de salud en emergencias (13), en la plani-

ficacion de operaciornes de socorro recomienda:

i.

Planifique la forma de enfrentar los problemas y las posiblies nece-
sidades de atencidn gue se produciran en un desastre (vease la par-
te 1). Para que sea eficaz, la planificacién debe estar orientdda
hacia objetivos especificos y realistas, tales como la forma de ac-
tuar ante la asistencia no solicitada y como aprovechar al maximo
los recursos disponibles.

Ptanifique las medidas administrativas necesarias, tales como la

ubicacién y los deberes generales de los funcionarios clave. Los

planes no se deben complicar con detalles. Debe dejarse un margen
para obrar en una forma pertinente e improvisada.

Los planes se deben subdividir en unidades autosuficientes. Por lo
general, la preparacion adecuada para un desastre no significa que
los funcionarios especializados, como los administradores de hospi-
tales, estan al tanto de todo el plan.



3.4

L. Se debe dar difusién al plan. A fin de poder aplicarlo debida-
mente, es menester que las personas a las cuales competan fun-
ciones en dicho plan estén enteradas de €1, actividad que exi-
ge una formacion considerable. Son muchos los planes satisfac-
torios que han fracasado durante las emergencias por falta de
una difusidén adecuada.

5. El plan se debe someter a prueba periédicamente, pues los pla-
res no se ajustan a la realidad si no se ponen en practica. El
mejor plan abstracto no servira de mucho si no se ha comproba-
do en la realidad.

Finalmente, creemos (til citar lo indicado por la AWWA en su ma-

nual de planificacidon para emergencias en los sistemas de agua po-

table (14):

. un plan de operaciones de emergencia no debe ser ''un plan pa-
ra hacer un plan'
debe estar orientada al sefalamiento de responsabilidades,
funciones y deberes; no solo la descripcion de una organizacidn
definir en forma escueza las misiones v los métodos para la uti-
Tizacidn de los recursos (disponibles) para cumplirlas
no pretender ir al detalle v dejar libertad para la iniciativa

personal

Informes vy evaluaciones de actividades en desastires

Si bien la teoria de la planificacidn insiste en la informacidn vy eva
luacién para hacer los ajustes necesarios, en la planificacidn en de-
sastres €sto es de capital importancia atendiendo el alto grado de in

certidumbre que existe y a los continuos cambios que expérimentan los

A
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asentamientos humanos y sus dreas de [nfluencia.

Como ejemplo de lo actual y valido que son las experliencias en de-

sastres citaremos las recomendaciones que hizo el Director de Defen-

sa Civil del Estado de Alaska, a raiz del terremoto del Viernes San

to de 1964, seglin la cita de Dubuque (15):

1. Debe haber un plan de emergencia, con suficiente flexibilidad pa-
ra cubrir varias clases de catastrofes.

2. Se requiere gente entrenada, que sepa sus responsabilidades, don-
de ir v que hacer cuendo ocurra un desastre.

3. Hay necesidad de suministros y equipos

L. Son indispensables comunicaciones autdnomas con enargia propia, ta
les como radios-transmisores de transistores.

5. Por cada area operacional se requiere un punto de control central
que reuna y distribuya informacion

6. Es indispensable la existencia de una jefatura de operaciones con
eneraia propia, espacio de trabajo suficiente y acceso controlado.

7. El control general debe estar a cargo del gobierno civil, con apo-
vo militar,

Consideraciones sobre la administracidn de situaciones de desastre

Para enfatizar la validez del enfoque de administracion en desastres,

haremos un paralelo de funciones con las de la administracion:



..T!_‘..

Cuadro 5: Funciones de la administracidn y su aplicacién a desastres

Administracién

Administracion en desastres

. Planificacion

. Organizacién

. Dotacién de personal

. Direccian

. Controt

Planificacién en desastres (operacio
nes de emergencia, reconstruccion,
etc.

Organizacidn especial (comité central
y locat)

Personal asignado con ciertas respon-
sabilidades; adiestramiento

Direccién, coordinacidn con diversas
entidades (incluyendo bilaterales, in
ternacionales)

Control de operaciocnes, de planes vy
programas {informes y evaluaciones).
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ANEXO 1

Pagina 1/2
INCREMENTO DE LOS DESASTRES Y SUS EFECTOS *
Cuadro 1 Desastres clasificados por regidn y periodos
1819-1971 1951-1971 1968-1971

Africa 33 29 9
Américas L2 35 6
Asia 89 77 2k
Europa kg 35 6
Medic Oriente 38 38 10
Total 251 214 52
Promedio 5.8 10.0 13.0

Fuente UNDRD, 1972

Cuadro 2 Namero de desastres por tipc, 1961-1970

inundacion 58
Terremoto 19
Huracan 18
Sequia/Hambruna 8
Epidemia 6

Erupcion Volcanica 3

Total 112

Fuente ECOSOC, 1971

*Referencia (2)
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EFECTOS DE TERREMOTOS EN GRANDES CIUDADES



ANEXO 1
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Figura 1 Muertes en desastres, 1947-1973

MUERTES POR ANO 1
POR MILLON DE HAB. (f\\
204
101
04+t—r r . : ——
47 50 55 &0 65 70 AROS
Cuadro 3 Pérdidas de vida por desastre®
Nimerc de Promedio de muertes
desastres por desastre
Norteamérica 210 37
Eurcpa (sin la URSS) 85 230
Centroamérica y Caribe 49 302
Australasia 13 332
Sudamérica Lg 348
Africa 17 1,065
Asia {sin Ta URSS) 297 1,216

* En un perfodo de 20 afios aproximadamente 1949-1968
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OBJETIVOS Y ACTIVIDADES EN EL CICLO DEL DESASTRE

FASES

OBJETIVOS

AHEXG 3

Piglina 1/5

ACTIVIDADES

PRE-DESASTRE

Prevencién, por medic de
actividades para evitar
el desastre o minimizar
los dafos

Preparacion, a través de

arreqglos administrativos

anticipados

Regulaciones para la
utilizacién del suelo,
especialmente zonas
vulnerables o peligro-
sas

NiseRo seguro de es-
tructuras para resis-
tir solicitaciones{te
rremotos, huracanes,
etc.)

Analisis de vulnerabili
dad, especialmente en
regiones con historia
de desastres; fortaleci
miento de puntos débi-
les.

Adopcidn de medidas de
prevencién y proteccion
de salud

Reforestacion de cuen-
cas y protecciones

Planificacion general,
institucional, regicnal,
por servicios, etc. pa-
ra enfrentar desastres.

Establecimientos de una
organizacién para desas
tres y de los nexos de
coordinacién necesarios



FASES

OBJETIVOS

ANEXOD 3
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ACTIVIDADES

PRE~-DESASTRE
{continuacién)

DESASTRE (impacto
sibito o demorado)

Vigilancia, mediante mejo-
ramiento o instalacion de
sistemas de observaciones
metearoldgicas, hidrologi-
cas, sismoldgicas, vulca-
nolégicas, epidemiologi-
cas, de niveles de salud
ambiental. etc.

Proteccién de las perso-

nas poniendo en practica

medidas previamente plani
ficadas

Desarrolio de sistemas
de comunicaciones répi-
das, con alternativas vy
autonomia energética

Adiestramiento de per-
sonal, simulacros

Adquisicién de ciertos
suministros y su dispo-
nibilidad en sitios ade
cuados: equipos, mate-
riales, quimicos, etc.

Educacion al piblico,
difusidn de los planes

Disefio, implantaciédn,ope
racién y mantenimiento
de tos sistemas de infor
macion

Informes y prondsticos;
evaluacidn de riesqos

Advertencias y alertas

Evacuacidn preventiva

Huida a sitios mas sequ-
ros

Evacuacidon forzosa de
ciertos lugares amenaza-
dos
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FASES OBJETIVOS ACTIVIDADES
OPERACIONES DE Socorro inmediato, con los Blsqueda, salvamen-
EMERGENC A recursos locales disponi- to y primeros auxi-

bles, ya que es frecuente
el aislamiento v de acuer-
do a la planificacién

lios

Traslado y clasifica-
cion de heridos
(triage *)

Rescate y sepultacion
de cadaveres, previa
identificacion

Habilitacion de alber
ques y campamentos en
luoares previamente
seleccionados.

Suministro de alimen-
tos, abrigo y servi-
cios basicos a los
damnificados en refu-
gios campamentos y a
poblacién en genaral

Simul taneamente a las
operaciones enumeradas
anteriormente: puesta
en marcha del plan y
funcionamiento de la or
ganizacion.

Informes y evaluaciones
de situacion a las auto
ridades de gobiernc
{provinciales, reaicna-
les v centrales) y tam-
bién al piblico.

Determinacidn de necesi
dades y solicitudes de
ayuda material y de per-
sonal .

* Triage (frances): clasificacion y seleccién de heridos para determinar ta ./.
prioridad de necesidades vy el lugar adecuado de tramiento.
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ACTIVIDADES

REHABILITACIONM

Servicios provisionates,

prestacion de los servi-
cios habituales con me-
dios improvisados o sin
el nivel normal.

a..Dotacidn de agua por me-
dio de transporte en ca-
miones; racionamiento vy
presidn minima. Enfasis
en desinfeccidn vy con-
trol bactericldgico

b. Instalacién de letrinas
sanitarias en refugios,
campamentos y otros lu-
gares

c. Aplicacion de otras me-
didas de salud y sanea-
mientoc

d. Retablecimiento del sis
tema de energia eléctri-
ca

e. Remocion de escombros en
lugares criticos

f. Apertura de vias de comu-
nicacién terrestre, habi~
litacidén de aeropuertos vy
otros.

g. Reparacidn de los sistemas
de comunicaciones radiales
vy telefGnicas.

h. Preparacidén de informes pe-
riagdicos v de un informe fi-
nal sobre la rehabilitacion.
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ACTIVIDADES

RECONSTRUCCION

Restablecimiento de los

servicios, a niveles de

normalidad, con frecuen-

cia introduciendo mejo-

ramientos y ampliaciones.

Presentar con la mayor
rapidez anteproyectos
de ingenieria para lo-
grar la ssignacidn de
recursos

Elaboracion de progra-
mas de saneamiento y
ejecucion de las obras

Formulacidn de otros
programas; para reponer
viviendas, instalaciones
de salud vy obras de in-
fraestructura dafadas
por el desastre

. Preparacion de informes

peridgdicos y de un infor
me final sobre la recons
truccion.



