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RESUMEN

El tema del riesgo y de los desastres naturales ha surgido en la escena internacional desde el principio
de los afios 90. Un verdadero mundo de las catastrofes naturales se ha constituido a nivel internacional
y poco a poco se estd institucionalizando. ;Cémo los actores legitiman su necesidad? ;Cuales son las
tensiones que atraviesan este mundo? El acercamiento diacronico a los procesos de internacionalizacion
y de institucionalizacion de este mundo permite situar este fendmeno en un contexto histérico y mundial,
que subraya en especial las transformaciones recientes del concepto de seguridad. El analisis sociologico de
las principales organizaciones intergubernamentales, que desempefian un rol central en esta dindmica, nos
ayuda a comprender las diferentes lineas de tension que las cruzan, permitiendo entrever asi su complejidad.
De hecho, a pesar de los intentos para mostrar este espacio como una comunidad de significados y de
practicas, fuertes disparidades caracterizan los enfoques de los diversos actores.

PaLABRAS cLAVE: Catastrofes naturales, organizaciones internacionales, emergencia, prevencion.

ABSTRACT

Since the beginning of the 90’s, the thematic of natural risks and disasters made its apparition on the
international scene. A world of “natural” disasters was built up at the international level and is in process
of institutionalization. How actors do legitimate its necessity? What are the tensions that cross this world?
A diachronic approach of the internationalization and institutionalization process of this world authorizes
the restitution of the historic and global context in which it occurred, underlining the weight that played the
recent transformations of the notion of security. The sociological analysis of the main intergovernmental
organizations that play a central role in this dynamic, leads to the understanding of the main tensions that
cross this world and to the disclosure of its complexity. Actually, in spite of numerous attempts to present
this world as a community of sense and practices, important disparities characterize the different actors’
views.

Keyworps: Natural Disasters, International Organizations, Emergency, Prevention.

! Este texto es una version revisada y mas compacta de Revet, 2009. Agradezco a Rogelio Altez y Vanessa Gonzalez su apoyo en
la traduccion, y a Gabriel Gatti por sus lecturas del texto.
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1. Proceso historico de internacionalizacion de la gestion del riesgo y de las catastrofes naturales. 2. Génesis
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La tematica de las catastrofes naturales,> de su
gestion y de su prevencion, aparecid en la escena
internacional hace aproximadamente cuatro déca-
das, cuando se formo6 un consenso en relacion a la
necesidad de reducir los efectos de estos fendme-
nos. Hasta entonces, esta responsabilidad estuvo a
cargo de los Gobiernos y de organizaciones priva-
das, que se limitaron, en su gran mayoria, a llevar a
cabo acciones de auxilio después de la llegada de la
catastrofe. Este proceso de internacionalizacion se
entiende aqui como una dindmica que transforma
situaciones sociales ancladas en dmbitos locales o
nacionales en situaciones de las que se hacen ahora
cargo actores que superan las fronteras nacionales
y las referencias estatales. Dicho de otro modo, en
torno a las catastrofes naturales, que durante mucho
tiempo fueron consideradas como acontecimientos
que dependian del ambito local —entendiendo que
esto incluia las ayudas bilaterales entre Estados na-
cionales tras un acontecimiento devastador—, se ha
ido progresivamente constituyendo un 4mbito de in-
tervencion privilegiada para actores internacionales,
en particular para las agencias de la ONU. Este pro-
ceso ha ido de la mano del de la profesionalizacion
de este mundo, y del surgimiento de una verdadera
experticia internacional de la asistencia a las victi-
mas y de la prevencion de catastrofes.

Después de los afios 70, asistimos a la emergen-
cia de un verdadero mundo de la gestion de riesgos y
de catastrofes naturales a escala internacional. Esta
dindmica se construye en el cruce de varios ambitos
(entre otros: el desarrollo, el mundo humanitario, el
medio ambiente) y con actores de diversas natura-
lezas y estatutos: organizaciones internacionales y
regionales, actores estatales, organizaciones no gu-
bernamentales (ONG) nacionales e internacionales,
centros de investigacion, universidades, empresas
privadas, compaiiias de seguros... (Nathan, 2004).
Promovida de ese modo —en la medida en que re-
quiere la movilizacion de varios sectores— al rango
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de cuestion transversal, la tematica de las catastrofes
naturales ha adquirido hoy un lugar privilegiado en
la agenda internacional.

Este articulo estd orientado al andlisis del papel
jugado por las organizaciones intergubernamentales
en el surgimiento y en la institucionalizacion de este
mundo. La justificacion de este enfoque tiene mas
de una razon. En primer lugar, porque el papel de es-
tas organizaciones en la escena internacional ha au-
mentado exponencialmente a lo largo del siglo XX.
Su niimero ha crecido considerablemente —246 hoy
(Willetts, 2008) frente a 37 en 1909 (Abéles, 2008:
112)— y su especializacion se ha acrecentado. Lue-
go, porque si se considera que no son simples ins-
trumentos a disposicion de los Estados y si se tienen
en cuenta sus intereses particulares y su autonomia
dentro de la escena internacional, asi como las ten-
siones que las cruzan y los actores que las constitu-
yen (Willetts, 2005; Ambrosetti, 2009), estas organi-
zaciones aparecen como espacios determinantes en
la produccion de normas, de discursos, de formas
de conocimiento, de herramientas y de practicas,
en sintesis, de aquella experticia que esta en la base
del proceso de internacionalizaciéon que analizamos
aqui. A través de su apoyo a las politicas guberna-
mentales, su financiacion de ONG’s nacionales e
internacionales, la organizacion de grandes confe-
rencias mediaticas o la produccion de informes, al-
gunos de los cuales son referenciales para muchos
de los actores —sean gubernamentales, cientificos
o militantes—, estas organizaciones multilaterales
ocupan un lugar central en la esfera politica interna-
cional contemporanea.

Desde mediados de los afios 80, la introduccion
de las ideas de riesgo —entendido como probabili-
dad de que suceda un acontecimiento— y de inmi-
nencia de la catastrofe —entendida como aconteci-
miento devastador que ya tuvo lugar— es notable
en muchas areas, y tiene consecuencias en las for-
mas de gobierno, las formas de politica y las con-

2Llamamos catastrofe —o desastre— “natural” a un evento que conduce a una ruptura grave del funcionamiento de una sociedad,

implicando impactos y pérdidas tanto humanas como materiales, economicas o ambientales y cuyo origen es un fenémeno de origen
natural (seismo, tsunami, huracan, erupcion volcanica, lluvias fuertes, sequia...). La nocion de riesgo “natural” se refiere, a su vez, a
la probabilidad de que un evento se produzca y produzca consecuencias negativas. En términos operativos, el riesgo se asocia con las
acciones de prevencion, la catastrofe, con la gestion del socorro. Las comillas que encierran la palabra “natural” sirven para sefialar
que, a pesar del caracter natural de los fendmenos, son mas bien las condiciones sociales, econdmicas y politicas las que crean la
vulnerabilidad de una sociedad, haciendo posible la transformacion del riesgo en una catastrofe. Con el objetivo de facilitar la com-
prension del texto, eliminamos las comillas en lo que sigue de este articulo.
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cepciones de la seguridad.’ Las grandes catéstrofes
tecnologicas de finales de la década de los 70 y los
80* provocaron una ruptura de la fe en el progre-
so, la técnica y la ciencia nacida del espiritu de la
Tustracion. Para el sociélogo aleméan Ulrich Beck
(2001), habriamos entrado en la sociedad de riesgo
en la medida de que, aunque el peligro no sea mas
importante que antes, el riesgo se ha convertido en
la medida para numerosas acciones.

Ya sea a través de las politicas de prevencion,
mediante la introduccién del principio de precau-
cion para afrontar el riesgo antes de que suceda un
evento, o a través de medidas para el manejo de las
situaciones de catastrofe cuando se producen, obser-
vamos que surgen en muchos paises disposiciones
que tratan de dominar la incertidumbre, de gobernar
el futuro. Lo que caracteriza la época contempora-
nea es el establecimiento de instancias y de politi-
cas internacionales para hacer frente a estas situa-
ciones. Esta dindmica es particularmente notable en
las areas de sanidad y del medio ambiente. Sobre la
cuestion de las pandemias o la del cambio climati-
co, por ejemplo, muchos actores coinciden en con-
siderar que estos riesgos sin fronteras no puedan ya
ser atendidos a un nivel solamente nacional. Que la
nube de Cherndbil no se detenga en las fronteras de
Ucrania o Rusia, y que el virus de la gripe A viaje
en avion de un pais a otro justifica totalmente, segun
ellos, la necesidad de un gobierno global® de los ries-
gos (Worms, 2008; Badie, 2005). En el caso de los
riesgos y de las catéstrofes naturales, la justificacion
de esta gobernabilidad tampoco es problematica. La
responsabilidad de estos fenémenos (terremotos,
erupciones volcanicas, huracanes, maremotos, etc.)
se atribuye a la naturaleza, el tema cominmente se
presenta como apolitico y no implica, a priori, re-
duccioén alguna de la soberania de los Estados. Sobre
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la base de este consenso, generalmente la cuestion
es, para muchos autores, la de la existencia de esta
gobernanza global (Nathan, 2004) y su eficacia (Ge-
menne, 2009: 228). Por lo tanto, tal y como vamos
a ver, esta internacionalizacién y esta institucio-
nalizacion progresiva de la esfera de la gestion de
riesgos y de catastrofes naturales ya no estan libres
de los asuntos politicos, econémicos, ideoldgicos e
institucionales.

Hoy en dia, las politicas nacionales estan cada
vez mas sujetas a los requisitos internacionales en
cuanto a los conceptos y a las herramientas de ges-
tion de riesgos. Esto es lo que, por ejemplo, hemos
podido observar en Venezuela después de la destruc-
cion del litoral a causa de los deslizamientos de tie-
rraen 1999 (Revet, 2007). Varios programas interna-
cionales de prevencion de riesgo se implementaron
entonces por parte de las ONG’s y de las instancias
gubernamentales al mismo tiempo. Se implementd
igualmente un aparato legislativo, fuertemente ins-
pirado en las recomendaciones internacionales. Este
despliegue de actores, de conceptos y de instrumen-
tos internacionales para la gestion de riesgos y de
catastrofes naturales en un escenario nacional, invita
a comprender el origen de estas herramientas, la ma-
nera como circulan al nivel mundial, y mas amplia-
mente, las l6gicas a través de las que se revelan.

Tras presentar las diferentes organizaciones in-
tergubernamentales que componen este espacio in-
ternacional, nos preguntaremos por los vinculos que
existen entre, por un lado, su aparicion y su desarro-
llo, y por otro lado, el contexto de transformacion
del concepto de seguridad. Por tltimo, intentaremos
identificar las principales tensiones que atraviesan
este espacio: entre enfoques civiles y militares, entre
vision tecnologica y enfoques participativos, y entre
lecturas expertas y profanas.

3 Sobre la atencidn general prestada a este asunto en antropologia y en sociologia, ver, entre otros: Abéles, 2006; Apadurai, 2007;

Bauman, 2006; Bigo, 2005; Furedi , 2005; Neyrat, 2008.

“En particular, la catastrofe quimica de Seveso en Italia (1976), el accidente de la central nuclear de Three Mile Island en los
Estados Unidos (1979) y la explosion de un reactor de la central nuclear de Chernobil, en Ucrania (1986).

°Por mi parte, prefiero el término internacionalizacion frente al de globalizacién pues hace referencia de manera mas clara al
hecho de que la escala nacional ha sido superada y al de que son las instancias internacionales ya existentes (como la ONU, por
ejemplo) las que se hacen ahora cargo de asuntos antafio restringidos al ambito nacional.
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1. PROCESO HISTORICO DE
INTERNACIONALIZACION DE LA
GESTION DEL RIESGO Y DE LAS
CATASTROFES NATURALES

1.1.La internacionalizacion del socorro y de
la asistencia®

En este ambito la idea de cooperacion no es
nueva. En 1755, por ejemplo, después del terrible
terremoto de Lisboa, el rey de Inglaterra, la ciudad
de Hamburgo y la reina de las Dos Sicilias envia-
ron dinero a Portugal, asi como navios cargados de
viveres y de materiales de construccion (Quenet,
2005). Igualmente, después del terremoto de Cara-
cas en 1812, el Congreso de la Unidn de los Estados
de América envio cinco buques cargados de harina
(Aeberhard, 1994).

En materia de cooperacion multilateral, es al
principio del siglo XX cuando surgen las primeras
iniciativas, especialmente después del terremoto de
Messina en 1908. En 1927, un tratado firmado por
19 paises en el marco de la Sociedad de Naciones
(SDN) implementa la Unién Internacional de So-
corros, estableciendo asi las bases de una asisten-
cia comun entre los paises signatarios (Thouvenin,
1998; Langeais, 1997). Puesta tardiamente en vigor,
en 1932, esta disposicion de la SDN caduca casi in-
mediatamente debido a la Segunda Guerra Mundial.

Después de la guerra y hasta el final de los afios
1960, ninguna organizacién internacional se espe-
cializa realmente en el auxilio en caso de catastro-
fes naturales. Dentro de las Naciones Unidas, cada
agencia opera segun sus atribuciones: la Food and
Agriculture Organization (FAO) y el World Food
Programme (WFP) para el suministro de la ayuda
alimenticia, la World Health Organization (WHO)
para la vigilancia de las epidemias, la Office of the
United Nations High Commissioner for Refugees
(UNHCR) para la puesta en practica de eventuales
desplazamientos de poblacion...
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Es después de la catastrofe ocurrida en Pakistan
oriental (actual Bangladesh) en noviembre de 1970
(ciclon e inundaciones) que se constituye realmente
un movimiento de internacionalizacion del socorro,
movimiento que dentro de las Naciones Unidas se
concreta institucionalmente con la creacion de la
United Nations Disaster Relief Organization (UN-
DRO) en 1971. Esta organizacion es la encargada de
coordinar las actividades de socorro de las principa-
les agencias de la ONU, en el caso, por supuesto, de
que los paises afectados por una catastrofe busquen
asistencia internacional.

Desde el comienzo la organizacion estuvo poco
dotada financieramente y se alimentaba solamen-
te de las contribuciones voluntarias de los Estados
miembros de las Naciones Unidas. Fueron los Es-
tados Unidos quienes participaron al principio. Al
principio fueron ellos los que la financiaron casi
completamente solos, ya que en 1975 contribuyeron
con hasta $750.000, que representa casi la totalidad
de los gastos de la organizacion para ese afio (Lan-
geais, 1997: 59).

Durante 1991, algunos Estados miembros y cier-
tos actores de las organizaciones internacionales,
denunciaron la falta de eficacia de la organizacién
en la gestion de numerosas crisis calificadas de
“humanitarias” —Ia invasion de Kuwait, la prime-
ra guerra del Golfo (1990-1991) y los importantes
desplazamientos de refugiados a través de Jordania
de los que se ocupd la UNDRO, pues la HCR es-
taba implicada en ese momento en un caso de co-
rrupcion— que no tienen nada que ver con los de-
sastres llamados naturales para los que habian sido
pensadas sus atribuciones. Reclamaron entonces la
creacion de una Direccion de Asuntos Humanita-
rios que se concretaria en diciembre de 1991 y cu-
yas atribuciones ya no se limitan a las catastrofes
naturales, sino que se amplian a “otras situaciones
de emergencia”.” Dentro de la ONU, la funcion de
coordinacion queda bajo la responsabilidad de un
subsecretario general para Asuntos humanitarios, el
Emergency Relief Coordinator, con base en Nueva
York, mientras que la DHA se instala en Ginebra, en

®Podemos distinguir entre el socorro (operacion que consiste en intervenir sobre la urgencia misma de la catastrofe con el fin de
salvar vidas), la asistencia (que habitualmente tiene lugar durante el arranque de las catastrofes y consiste en operaciones de envio
de viveres, alojamiento provisional, cuidados, etc.), y las operaciones de prevencion (que se orientan a la posibilidad de reducir los
dafios producidos por las catastrofes —ingenieria, alerta, informacion a la poblacion, etc.—).

7 Resolucion 46/182 del 19 de diciembre de 1991.
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las antiguas oficinas de la UNDRO, manteniendo su
competencia sobre la coordinacion de las activida-
des de socorro, pero con una maquinaria adminis-
trativa y operacional de mayor importancia: se pone
en marcha un Fondo especial, el Central Emergency
Revolving Fund (CERF) y se desarrollan los Con-
solidating Appeal Process (CAP), dispositivos de
financiamiento de emergencia. De igual modo, se
crea el Inter-Agency Standing Committee (IASC),
que incluye las agencias de la ONU, y también otros
actores de socorro como el movimiento de la Cruz
Roja y algunas organizaciones humanitarias.

En 1998, la DHA se transforma en la Office for
the Coordination of Humanitarian Affairs (OCHA)
y sus atribuciones incluyes la gestion de las acciones
humanitarias de socorro y el desarrollo de politicas
de promocion humanitaria. Hoy en dia, la OCHA,
que opera principalmente a través de la TASC, es un
actor de peso, puesto que se beneficia de un presu-
puesto de 213 millones de ddlares (en 2008) y de un
equipo de 1.800 personas.

1.2.La internacionalizacién de la prevencion

A finales de los afios 80, en paralelo a las trans-
formaciones institucionales en el campo del auxilio,
comienza en las Naciones Unidas un proceso para
declarar los afios 90 como el “Decenio Internacio-
nal para la Reduccion de los Desastres Naturales”
(DIRDN, después Decenio). Fue el geofisico norte-
americano Frank Press, ex consejero cientifico del
presidente Carter de 1977 a 1980 y presidente de la
National Academy of Sciences de Estados Unidos
de 1981 a 1993 (bajo la administracion de Reagan
y después bajo la de George H. W. Bush), quien in-
voca por primera vez en 1984 la idea de un decenio
internacional sobre el tema de los desastres natura-
les en el VIII International Congress of Earthquake
Engineering. Frank Press logra convencer a un gran
numero de cientificos de que le sigan y constituye un
grupo internacional de 25 expertos.

Bajo el mandato directo del Secretario Gene-
ral de las Naciones Unidas, el grupo fue invitado a
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preparar un informe sobre el proyecto del Decenio,
informe que, entregado en abril de 1989.% es el ori-
gen de la Declaracion de Tokyo. Se centra en dos
aspectos: el poder de la ciencia y de la tecnologia
en la reduccion de los desgastes causados por las
catastrofes y la importancia de la educacion de las
poblaciones. Como resultado de esta declaracion,
se propone una resolucion que proclama la apertura
del Decenio.’ En diciembre de 1989, ésta obtiene la
firma de 156 Estados miembros de un total de 162,
cuasi-unanimidad tan infrecuente que es subrayada
por los propios actores. La votacion de la resolu-
cion por una mayoria tan grande refleja también el
aparente consenso que caracteriza la tematica de las
catastrofes naturales, considerada a priori apolitica:

“(Por qué la resolucion sobre el [Decenio] ha
sido votada, como tal, con 156 firmas? jPorque
no fue vista ni como de derecha ni como de iz-
quierda, ni como proveniente de los paises desa-
rrollados ni como de los paises en desarrollo!”."

Por lo tanto, las cuestiones politicas no estan fue-
ra de la gestion del riesgo y de las catastrofes natura-
les. Richard Olson, en su estudio sobre la controver-
sia cientifica relacionada con la prediccion de terre-
motos, que sacudid los mundos cientificos, politicos
y diplomaéticos de Norteamérica y del Pert (Olson et
al., 1989),!" lo demostr6 a principios de la década de
los 80. El argumento de la experiencia, de la ciencia
y del enfoque técnico no hace sino alimentar, a nivel
internacional, la idea de que la cuestion de las catas-
trofes naturales es basicamente a-politica. La resolu-
cion de diciembre de 1989 proclamando la apertura
del Decenio esta fuertemente impregnada de ello;
los cinco objetivos que anuncia para los siguientes
aflos se centran en aspectos cientificos y técnicos de
la prevencion: “Aplicar los conocimientos cientifi-
cos actuales”, “fomentar las iniciativas cientificas y
técnicas para mejorar estos conocimientos”, “difun-
dir informacion sobre las técnicas”, “implementar
programas de asistencia técnica y de transferencia
de tecnologias”. También ha de desarrollar “proyec-
tos de actividades educativas o formativas”. Siendo

8 Challenges of the IDNDR, Report and Summary Proceedings of the International Symposium on “Challenges of the IDNDR”,

Yokohama, 13 de abril de 1989.
°Resolucion 44/236, diciembre de 1989.

1Entrevista con un antiguo responsable de la UNDRO, Paris, 13 de mayo 2009.
1 Olson subraya incluso que “esta obra deberia destruir de una vez todos los mitos de los cientificos a-politicos” (Olson, 1989: 162).
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la salvacion de vidas una materia consensuada, no
parece haber duda alguna acerca de los medios para
la prevencion: a pesar de la ruptura epistemoldogica
ya mencionada, la fe en la ciencia y la tecnologia
es aun muy poderosa y, para acompaiar el progre-
so, se requiere la educacion y la formacion de las
poblaciones.

Entre 1990 y 1999, la contribucion de los cien-
tificos a lo largo del Decenio no baja de intensidad,
observandose una transformacion significativa: la
creciente influencia durante este periodo de las cien-
cias sociales, que combaten la exclusividad de las
ciencias de la tierra. Destaca la creacion en 1992 en
América Latina de una red de investigadores, la Red
de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en
América Latina (La Red), compuesta por gedgrafos,
urbanistas, ingenieros, sociologos, historiadores y
antropdlogos. La contribucion de los investigadores
de esta red consiste esencialmente en conceptualizar
desde un punto de vista social el asunto de la gestion
de las catastrofes y de la prevencion de riesgos na-
turales. Su enfoque pretende sobre todo considerar
factores sociales y politicos en el analisis de las ca-
tastrofes llamadas naturales, tratando de inhabilitar
los enfoques dominantes de las ciencias de la tierra,
centrados en los fendmenos naturales. Una gran can-
tidad de documentos, publicaciones, articulos, talle-
res y simposios son producidos y realizados por La
Red durante el Decenio.'? Los conceptos y los méto-
dos de analisis de los desastres que surgen en el con-
texto latinoamericano dan continuidad a los trabajos
de investigadores anglosajones, a menudo bastante
radicales, de la década de los 70 y los 80:" se trata,
por ejemplo, del concepto de vulnerabilidad, del de
causas profundas (root causes) de los desastres, o
del de construccion social del riesgo. Partiendo de
la afirmacién, en una publicaciéon de 1993, de que
los desastres no son naturales (Maskrey, 1993), du-
rante el Decenio y en los afios siguientes los princi-
pales miembros fundadores de La Red no han deja-
do de poner el acento en la relacion entre catastro-
fes, desarrollo y desigualdad, y de mostrar que los
fendmenos calificados de naturales no son eventos
que rompen un orden normal, sino que son, por el
contrario, procesos que se deben a un orden politico,
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econdmico y social anormal. En este sentido, dicen,
las catastrofes estan construidas socialmente.

Los conceptos e ideas producidos dentro de La
Red circulan no sélo a nivel regional, en América
Latina y en el Caribe, sino también en todo el mun-
do. De hecho, los dieciséis miembros fundadores de
la Red estan todos relativamente bien integrados a
nivel internacional gracias a su formacion, obtenida
a menudo en distintos paises (Estados Unidos, Ca-
nadd, Europa, América Latina), y a sus instituciones
de investigacion. De ese modo pueden intervenir en
diferentes congresos, publicar en revistas interna-
cionales, participar u organizar encuentros interna-
cionales. Sus actividades se desarrollan igualmente
a través de sus contactos y su participacion en tra-
bajos de instancias nacionales, de ONG’s interna-
cionales (por ejemplo, Oxfam) o de organizaciones
internacionales (Banco Mundial, UNDP, Banco
Interamericano de Desarrollo). Algunos de ellos es-
cogen la via de la experticia, realizando para estas
organizaciones trabajos como consultores que con-
tribuyan a fortalecer sus contactos internacionales
y a garantizarles legitimidad. Hoy en dia, muchos
de estos conceptos estan en el centro de publicacio-
nes, de informes y de declaraciones oficiales de las
organizaciones internacionales, en particular de las
Naciones Unidas.

Al final del Decenio, en 2001, surgi6 la Estra-
tegia Internacional para la Reduccion de Desastres
(EIRD), aprobada por la Asamblea General el 21
de diciembre de 2001."* Se trata de una plataforma
de varias agencias encargadas de promover en las
Naciones Unidas actividades en favor de la reduc-
cion los riesgos y desastres naturales. Al comienzo,
durante los afios 2001-2005, la EIRD trabaj6 a un
ritmo mas bien timido. El verdadero punto clave a
nivel internacional fue el tsunami de 2004 en el su-
reste de Asia y la Conferencia de Kobé organizada
por la EIRD en 2005. Por sus dimensiones, su me-
diatizacion y las emociones que suscitd a nivel inter-
nacional, esta catastrofe situ6 el asunto de los ries-
gos y de los desastres naturales en la primera linea
de todas las agendas, debates e introducciones de
informes o textos producidos en los meses siguien-
tes. Desde un punto de vista funcional, fueron libe-

12 Estos trabajos, en espafiol o en inglés, estan disponibles en http://www.desenredando.org/.

13 Entre otros Wisner at al., 1977; Hewitt, 1983.
14Resolucion 56/195.
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rados fondos de mayor importancia. Pero el tsunami
de 2004 también introdujo un nuevo elemento, de
orden moral, en el seno del espacio internacional de
la gestion de riesgos y catastrofes. Tal y como subra-
ya un antiguo responsable de la EIRD, “el tsunami
culpabiliza a todos los donantes™," y esta culpabili-
zacion condujo a la puesta en practica de numerosas
evaluaciones de los programas desarrollados sobre
este tema. Recurriendo al vocabulario de los investi-
gadores en ciencias sociales antes mencionados, una
de estas evaluaciones, llevada a cabo justo después
del tsunami'® por un equipo del Independant Evalua-
tion Group (IEG), la unidad de evaluacién del Ban-
co Mundial, subraya que los proyectos financiados
por el Banco Mundial desde hace 20 afios son en su
mayoria reactivos y no centrados en la prevencion y
que no abordan las causas profundas de las catéastro-
fes. Denuncia que el Banco Mundial privilegia los
préstamos de urgencia a los paises afectados por ca-
tastrofes, y que favorezca los proyectos cortos, que
no se orientan a la reduccion de la vulnerabilidad a
largo plazo. Este informe tuvo un efecto concreto
inmediato a partir de 2007, cuando el Banco Mun-
dial se asoci6 con la EIRD, y creo el Global Facili-
ty for Disaster Reduction and Recovery (GFDRR),
mediante el cual se financia la Estrategia hasta por 5
millones de ddlares, lo que equivale a tres veces el
presupuesto total del que disponia esta organizacion
en sus inicios, en 2001.

La dinamica que se pone en marcha después del
tsunami de 2004 se traduce, a nivel institucional, en
la adopcidon de un marco de accion por medio de
una resolucion de la Asamblea General en diciembre
de 2005." El Hyogo Framework for Action (HFA),
operativo durante el periodo 2005-2015, fue adopta-
do por 168 paises y por las organizaciones que parti-
cipan en la conferencia de Kobé. Pretende definir las

1 Entrevista, Paris, 13 de mayo de 2009

El mundo internacional de las catastrofes naturales

acciones prioritarias que se aplicardn para reducir
la vulnerabilidad ante los desastres naturales.'® La
EIRD se presenta desde entonces como un sistema
de alianzas, que incluye gobiernos, organizaciones
intergubernamentales y no gubernamentales, insti-
tuciones financieras internacionales, actores cienti-
ficos y técnicos del sector privado. Su secretaria es
la encargada de coordinar y de ejecutar la puesta en
marcha de la HFA."”

A pesar de su crecimiento desde el aiio 2005, y
de su voluntad para reivindicar una cierta hegemo-
nia en el campo de la coordinacion, el poder de la
EIRD en la esfera de las organizaciones multilatera-
les sigue siendo hoy bastante fragil. La organizacion
trabaja con un presupuesto relativamente bajo, de
unos 25 millones de dolares por afio.?* En cualquier
caso, su rol resulta mas notable dentro del proceso
de estructuracion, institucionalizacion y visibiliza-
cion del espacio internacional de riesgos y de catas-
trofes naturales.

Si las organizaciones de las Naciones Unidas son
historicamente las primeras en haber tomado parte
de los procesos de internacionalizacion de la gestion
del socorro, en el caso de desastres y de reduccion
de riesgos, otros actores, como La Unioén Europea y
la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte, han
jugado también un papel importante.

1.3.La Union Europea

El servicio de ayuda humanitaria de la Comision
Europea (ECHO) fue creado en 1992 y administra el
presupuesto para la ayuda de emergencias que faci-
lita la Comision. ECHO no actta directamente so-
bre el terreno, pero financia organizaciones (ONG,
el Comité Internacional de la Cruz Roja (ICRC), o
agencias de las Naciones Unidas tales como el HCR

'®Hazards of Nature. Risk to Development. An IEG Evaluation of World Bank Assistance for Natural Disasters, Washington D.C.,
Banco Mundial, 2006. Véase http://www.worldbank.org/ieg/naturaldisasters/report.html.

7Resolucion A/RES/60/195.

'ISDR, Hyogo Framework for Action: Building the Resilience of Nations and Community to Disaster, Ginebra, Nationes Unidas,

2005.

19La secretaria general de la EIRD tiene su sede en Ginebra, localizacion que confirma el caracter “a-politico” de la tematica den-
tro de Naciones Unidas. En efecto, contrariamente a Nueva York, considerada como la sede politica de las Naciones Unidas, Ginebra
es la sede de las organizaciones de caracter “humanitario”, centradas en los derechos humanos o en el medio ambiente, tematicas

juzgadas “a-politicas”.

2En comparacion, en el 2007, el Bureau for Crisis Prevention and Recovery del PNUD trabaja con un presupuesto de 105 millo-
nes de dolares. Véase http://www.undp.org/cpr/AnnualReports/2007/
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o el WFP). En pocos afios, se ha convertido en uno
de los principales donantes a nivel internacional y
en el principal proveedor de fondos de la EIRD, con
5,3 millones de dodlares en 2007.%

En 1996, la ECHO cre6 un programa de prepa-
racion para los desastres, DIPECHO, con proyectos
principalmente basados en la formacion, en el for-
talecimiento de las capacidades locales, en la cons-
truccion de pequeios refugios y en el establecimien-
to de programas regionales. El presupuesto anual de
DIPECHO ascendié en 2007 a aproximadamente
19,5 millones de euros, que representarian alrededor
del 3% del presupuesto para la ayuda humanitaria de
la Comision Europea.

También debe mencionarse la existencia de dos
mecanismos de cooperacion para situaciones de
emergencia: el Community Civil Protection Mecha-
nism (CCPM), creado en 2001 tras el terremoto de
Turquia en 1999, las importantes tormentas que gol-
pearon a Francia, Alemania y Dinamarca ese mismo
afio y los atentados del 11 de septiembre de 2001. El
CCPM esta vinculado con el Monitoring and Infor-
mation Center (MIC), que actia como intermediario
para que la Comision Europea pueda facilitar la mo-
vilizacién de medios para la proteccion civil de los
Estados miembros en situaciones de “emergencias
mayores”, definidas como resultado “de una catas-
trofe natural, tecnoldgica, radiologica o ambiental
(...), o de un acto de terrorismo que se produzca
o del cual exista una amenaza tanto dentro como
fuera de la Unidén Europea”.?? El otro mecanismo,
implementado en 2005 después de los atentados en
Londres, es el Emergency and Crisis Coordination
Arrengements (EUCCA), situado bajo la responsa-
bilidad del Consejo de la Union Europea y gestiona-
do por el Joint Situation Centre (SIT-Cen).?

El mundo internacional de las catastrofes naturales

1.4.La OTAN

La Alianza participa desde los afios 50 en las
operaciones de socorro en catastrofes. Sin embargo,
desde el final de la guerra fria, busca nuevas pers-
pectivas. En 1992 se extiende el alcance de sus in-
tervenciones a operaciones de mantenimiento de la
paz y a la gestion de crisis internacionales. Desde
1998, su presencia en el terreno de la ayuda huma-
nitaria en caso de catstrofe se estructura alrededor
de la creacion del Euro-Atlantic Disaster Response
Coordination Centre (EADRCC). Después de los
atentados del 11 de septiembre de 2001, y con las
evoluciones resultantes —procedentes de los Esta-
dos Unidos— en la nocion de seguridad, que llevan,
sobre todo a través de los conceptos de seguridad
global y de gestion de todos los riesgos (all hazards
management),* a colocar al mismo nivel las amena-
zas terroristas, los riesgos naturales y las catastrofes
tecnologicas, aumenta su papel en situaciones de
emergencia civiles. En 2005 sus intervenciones en
Estados Unidos después del huracan Katrina y en
Pakistan tras el terremoto comportan un nuevo giro,
tanto por su importancia como por sus caracteris-
ticas. De hecho, en ambos casos las acciones de la
OTAN combinan la intervencion clasica de la EA-
DRCCy la intervencion militar de la Nato Response
Force (NRF). En este sentido, la operacién que se
produce en Pakistan es el primer caso de envio a
un territorio de personal militar en un pais no aliado
y no perteneciente a la OTAN para una operacion
de auxilio ante una catastrofe (Jochems, 2006). Por
otra parte, la OTAN se consolida cada vez mas como
una organizacion de gestion del riesgo, centrada en
amenazas futuras (Rasmussen, 2001). Sus operacio-
nes de prevencion de riesgos en Ucrania o en Asia
Central demuestran este reposicionamiento.

Este inventario, no exhaustivo, de organizaciones
interestatales que componen el espacio internacional

2! Por delante del Banco mundial (5 millones de ddlares) y Suecia (2,5 millones de ddlares). ISDR, Annual Report 2007, Ginebra,

Naciones Unidas.

22 Véase http://europa.cu/legislation summaries/environment/tackling climate change/128003 fr.htm
% Para un estudio detallado de la aparicion de estos dos mecanismos, véase Wendling, 2009.
2*Con la creacion de la FEMA (Federal Emergency Management Agency) bajo la administracion de Carter en 1979, la gestion

federal de la emergencia y la defensa civil se agrupd bajo el rubro “Prevision de todo tipo de riesgos” (All hazards planning). Con
la integracion, después de los atentados del 11 de septiembre 2001, de la FEMA en el Departamento de seguridad interior (DHS), el
proceso se reforzo a través de la integracion de los sistemas civiles y militares para la administracion de crisis de todo tipo (Véase
Makki, 2003). El tratamiento militar posterior al Katrina en Nueva Orleans es una perfecta ilustracion de las consecuencias de esta
integracion (Lakoff, 2008).
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de actores que intervienen en la gestion de riesgos y
de catastrofes naturales dibuja los contornos de una
esfera que no es homogénea, sin una visioén unica
de la intervencion, del riesgo o de la seguridad. Al
contrario, estamos ante la presencia de un conjunto
complejo de tensiones, que se refleja en los diversos
discursos de legitimacion de los actores que condu-
cen esta dindmica de internacionalizacion y de insti-
tucionalizacion y que insisten en la necesidad de un
gobierno global de riesgos y de catastrofes.

2. GENESIS Y MODOS DE
LEGITIMACION

El gran relato producido por las organizaciones
internacionales insiste en la necesidad, la urgencia,
el caracter dramatico de las catastrofes naturales.
El numero creciente de desastres desde hace treinta
afos y la cantidad de victimas afectadas, sirven por
lo general de introduccion y de primera legitimacion
de la intervencion de los organismos internaciona-
les. Conviene hacer notar que las cifras provienen
esencialmente de la principal base de datos inter-
nacional disponible (Emergency Events Database,
EM-DAT), establecida en 1988 por el Centre for
Research on the Epidemiology of Disasters (CRED)
de la Universidad de Louvain-la-Neuve en Bélgica
y financiada inicialmente por la WHO, con aportes
en los afios siguientes de la International Federation
of Red Cross and Red Crescent Societies (IFRC) en
1993, de la USAID en 1999 y de la EIRD en 2003.%
En otras palabras, para funcionar y legitimar su in-
tervencion, el sistema necesita cifras, que contribu-
ye por lo tanto a producir.

Pero, mas alla de esta justificacion por las ci-
fras, existen otras formas de legitimacion de esta
dinamica de internacionalizacion, menos visibles al
principio y que permiten ver los niveles de tension
que acompafan a este proceso. Podemos identificar
diferentes discursos que han contribuido a la apa-
riciéon y consolidacion de este mundo internacional
de riesgos y de catastrofes naturales. Estos discursos

2 Véase http://www.cred.be/
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utilizan argumentos tanto politicos como cientificos
y son transmitidos al mismo tiempo por los actores
internacionales mismos y por cientificos y expertos.

2.1.Riesgos globales, crisis complejas

Aun hoy las convenciones internacionales man-
tienen la soberania de los gobiernos nacionales en
lo relativo a la reaccion en caso de catastrofes na-
turales, de modo que la asistencia internacional
solo puede desplegarse si lo demandan. Del mismo
modo, la mayoria de las recomendaciones relativas
a las buenas practicas en relacion a la prevencion
de riesgos acenttan la necesaria participacion de los
Estados. Por lo tanto, la literatura producida por las
organizaciones internacionales esta llena de notas y
de observaciones acerca de la incapacidad de estos
ultimos para enfrentar —por si solos— las catas-
trofes, que se muestran como crisis muy a menudo
calificadas como complejas. Este tipo de discurso es
uno de los fundamentos de la legitimacion histérica
del movimiento de internacionalizacion que se es-
tudia aqui.

En 1977, en su prefacio al libro de Gerard Lan-
geais, Michel Cépede, ex Presidente de la FAO
y Presidente del Cuerpo Mundial de Socorro,*
subraya:

“Los obstaculos mas dificiles de superar son
las pretensiones de los gobiernos de considerar
el salvamento de las victimas como algo de su
exclusiva responsabilidad soberana y el hecho
de no aceptar la intervencion internacional para
ayudarles a socorrer sobrevivientes... jsi hay
alguno! La solidaridad humana debe poderse
manifestar mas prontamente. Para lograr esto,
todos los ciudadanos del mundo deben sentirse
preocupados y presionar para obtener soluciones
politicas (...). Necesitamos una seguridad inter-
nacional, de bomberos de la “patria planetaria”.
Los técnicos modernos lo permiten, las sobera-
nias obsoletas no se pueden oponer” (Cépede,
1997: 1I-111).

20El Cuerpo Mundial de Socorro es una asociacion de voluntarios creada en Francia en 1972 después del ciclon de Bangladesh de
1970 a iniciativa de personalidades como el Abbé Pierre, Théodore Monod, Michel Cépeéde y Gilbert Cesbron. Agrupa a socorristas
de diferentes paises. Desde 1973, ha participado en 45 misiones organizadas después de catastrofes naturales o tecnologicas. Véase

http://www.worldassistance.org/.
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En la misma linea se situ6 una década mas tarde
el Secretario de Estado francés para asuntos huma-
nitarios, Bernard Kouchner, cuando empujo6 a votar
dos resoluciones sobre la idea de derecho de inje-
rencia para favorecer la asistencia a las victimas de
“catastrofes naturales y de situaciones de urgencia
del mismo tipo.”?

Para justificar la necesidad de este proceso de
internacionalizacion, las practicas anteriores”, —ex-
presion que hace referencia, mas o menos implicita-
mente, a la gestion de los gobiernos nacionales— son
mencionadas y a menudo desvalorizadas. Asi por
ejemplo, los autores del prefacio del informe de la
EIRD titulado “Vivir con el riesgo” (2004) se pregun-
tan si las iniciativas adoptadas a nivel internacional
desde los afios 90 “fueron suficientes para erradicar
las consecuencias de siglos de gestion ineficaz y de
pasividad fatalista ante los caprichos de la naturaleza”
(ISDR, 2004: xiii).

La reciente articulacion de la cuestion de los de-
sastres naturales con la de los riesgos calificados de
globales® (cambio climatico, calentamiento global,
crisis ambiental...), prioritaria también en la agenda
internacional, contribuye a reforzar este discurso.

2.2.Transformaciones de la nocion de segu-
ridad

Entre los elementos a tener en cuenta para ana-
lizar el surgimiento de este mundo internacional de
los desastres naturales, el fin de la guerra fria y los
atentados del 11 de septiembre de 2001 no apare-
cen, a primera vista, como los mas evidentes. Para
la OTAN, sin embargo, tras su reposicionamiento en
el campo de la seguridad civil, especialmente en ma-
teria de socorros y de prevencion de riesgos y de ca-
tastrofes naturales, estas dos cuestiones le permiten
mantenerse en un entorno que a priori no le resul-
taba favorable (Girtner, 2008).En efecto, después
de la desaparicion del enemigo del Este, la Alianza

El mundo internacional de las catastrofes naturales

se ve obligada a reposicionarse. Los atentados del
2001 en Nueva York la invitan entonces a revisar
su estrategia para responder a la amenaza terrorista.
Se busca asi ampliar la concepcion de la seguridad
dentro de la Alianza y es en este marco que la OTAN
moviliza dos nociones, la de la seguridad global y la
de la seguridad humana.

La primera, vinculada con el enfoque de all ha-
zards y en cuya concepcion los Estados Unidos tu-
vieron un gran peso, amplia considerablemente el
espectro de amenazas:

“La seguridad global se puede definir como
la capacidad para garantizar a una determinada
comunidad y a sus miembros un nivel suficiente
de prevencion y de proteccion contra los ries-
gos y las amenazas de toda naturaleza y de to-
dos los impactos, vengan de donde vengan, en
condiciones que favorezcan el desarrollo sin fi-
suras de la vida y de las actividades colectivas e
individuales™.”

La segunda, cuyo origen se sitlla mas bien en el
Informe sobre el Desarrollo Humano del PNUD en
1994, consiste en “proteger e/ nucleo vital de todas
las vidas humanas, de manera que mejore el ejerci-
cio de las libertades y facilite el desarrollo huma-
no”.* Por lo tanto, establece una concepcion de la
seguridad centrada en la persona humana y en sus
necesidades esenciales.’!

Estas dos nociones no conducen exactamente
al mismo tipo de practicas y no reflejan las mismas
transformaciones, pero su creciente uso y desarro-
llo durante los afios 90 acompafia el desarrollo de
una retorica en la que el mensaje general es el si-
guiente: no se trata de movilizarse solo en relacion
al socorro, después de que los fenomenos han pro-
ducido efectos, sino mas bien de “vivir con el ries-
go” (ISDR, 2004). Dentro de esta perspectiva, las
amenazas —naturales pero también tecnologicas o
terroristas— se presentan como permanentes, y el

?Después de haber reafirmado su soberania y la importancia de su papel en la asistencia, la resolucion 43/131 del 8 de diciembre
de 1988 “invita” a los Estados a facilitar la puesta en practica de la asistencia humanitaria. Por su parte, la resolucion 45/100 del
14 de diciembre de 1990 instaura la creacion de “corredores de emergencia” para la distribucion de la ayuda médica y alimentaria.

2 En el sentido de que conciernen al conjunto del planeta.

2 Definicion del Institut national des hautes études de sécurité (INHES) (La cursiva es nuestra).
30 La sécurité humaine maintenant. Informe de la comision para la seguridad humana (trad. F. Vanderschoot), Paris, Presses de

Sciences Po, 2003, p. 17 (La cursiva es nuestra).

31 Para una historia de la doctrina de la seguridad humana, véase Gros, 2008; Gros, Castillo y Garapon, 2008.
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mundo, en razon de las actividades antropogénicas,
de la urbanizacion creciente y del cambio climatico,
es percibido cada vez mas vulnerable. En estas con-
diciones, la inica manera para mantenerse con vida
es “estar atentos” (ISDR, 2004: xiv).

La aplicacion de las nociones de seguridad glo-
bal y de seguridad humana tiende a eliminar las
distinciones. Por lo tanto, existiria un continuum
(Gros, 2008) de amenazas, que iria desde las crisis
alimentarias hasta el terrorismo, pasando por los te-
rremotos y los conflictos étnicos. Continuum de las
respuestas, de las practicas o de las herramientas
utilizadas, de manera que algunos kits pueden ser
utilizados para prevenir todo tipo de amenazas (por
¢j. los Sistemas de Alerta Temprana). Continuum de
actores también, a través de una cooperacion de los
militares y de los actores humanitarios. En la practi-
ca, sin embargo, esta tentativa de homogeneizacion
se ha de confrontar con la realidad de las tensiones y
de los diferentes enfoques que caracterizan el espa-
cio internacional de la reduccion de riesgos y de los
desastres naturales.

Por ultimo, la perspectiva de la seguridad,
asi como la retdrica basada en la incapacidad de
los Estados, lleva en su surgimiento el desarrollo
de otro tipo de discurso de legitimacion, el de la
especializacion.

2.3.Especializacion, eficacia, técnica: saber y
“savoir-faire”

Cuando los Estados son considerados incapaces
de administrar las crisis y de prevenir eficazmente
los eventos desastrosos, y la nocion de seguridad
se amplifica hasta el punto de ya no poder referirse
solamente al nivel nacional, entonces se hace posi-
ble introducir nuevos actores en escena, que se pre-
sentan ellos mismos como capaces y eficaces. Los
argumentos centrales de la emergencia y del salva-
mento de vidas legitiman esta intervencion. En un
texto dedicado a “la globalizacion de la catastrofe”,
un responsable de la OCHA insiste en estos dos
argumentos:

“La respuesta ante las catdstrofes es una
actividad () especializada que demanda profe-
sionales y personas con capacidad de decision

32 Entrevista, 13 de mayo de 2009, Paris.
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experimentadas en este ambito con el fin de po-
der operar de manera eficaz. (). Frente a las ne-
cesidades subitas y enormes de las victimas, el
tiempo para salvar vidas se mide en minutos y
en horas, y no en dias” (Katoch, 2006: 154-155).

En consecuencia, el papel de los militares es el
primero que se establece, especialmente cuando se
trata de operaciones de socorro. Un antiguo respon-
sable de la UNDRO explica:

“Los militares tienen una metodologia, tienen
sobre todo una estructura de comando disefiado
para la respuesta, que es insustituible (...). Tie-
nen también la planificacion, tienen también una
separacion muy precisa entre lo operacional, lo
tactico y lo estratégico (...)”.»

El caso de la OTAN es revelador de este tipo de
discursos de legitimacion, que se articulan en torno a
la experiencia, la experticia y la técnica. A modo de
ejemplos, en 2006, después de las intervenciones de
la Alianza en Nueva Orleans y en Pakistan, la revista
de la OTAN publico en un articulo titulado “El cre-
ciente papel humanitario de la OTAN™: “Las catas-
trofes recientes han puesto de manifiesto la utilidad
de ciertas capacidades militares cuando los primeros
gestores se ven desbordados” (Jochems, 2006). Esta
referencia a la experticia para legitimar las interven-
ciones de emergencia durante la fase de auxilio es
igualmente mencionada en documentos acerca de la
implicacion de la Alianza en el campo de la preven-
cion de catastrofes. La OTAN desarrolla asi en Asia
central proyectos de prevencion de terremotos cen-
trados en la resistencia de las construcciones o en la
recopilacion de datos provenientes de la sismologia
y de la geologia (mapas de riesgo sismico). Basada
en la “transferencia de tecnologia”, la intervencion
de la OTAN en el area de la prevencion se presen-
ta entonces como esencialmente experta y técnica.
Los tres términos de “seguridad”, “ciencias” y “me-
dio ambiente” con los que concluye el informe La
securité via le partenariat (OTAN, 2005) resumen
supuestamente esta postura.

La legitimacion desde la experticia o la técnica
no es en absoluto exclusiva de la OTAN. La encon-
tramos en documentos de organizaciones especiali-
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zadas en programas de prevencion, como la WMO,
especializada en observaciones meteorologicas,
climatologicas, hidroldgicas y geofisicas, en la re-
copilacién y procesamiento de datos y en la trans-
ferencia de tecnologias. Durante la Global Platform
for Disaster Reduction, en 2009, la WMO propuso,
por ejemplo, el programa Weather info for all, en
colaboracion con la fundacion Global Humanitarian
Forum, de la que Kofi Annan es presidente después
del final de su mandato en las Naciones Unidas, y en
asociacion con las empresas de telecomunicaciones
Ericsson y Zain, y el Earth Institute de la Universi-
dad de Columbia. La iniciativa tuvo como objetivo
permitir a todas las “comunidades vulnerables” de
Africa recibir en sus teléfonos moviles a través de
mensajes SMS “una informaciéon meteorologica ri-
gurosa, objetiva, fiable”.** El argumento tecnoldgi-
co y la justificacion cientifica son aqui también los
elementos centrales de la retérica, en detrimento de
los conocimientos indigenas, en los que otros acto-
res, como por ejemplo las ONG, insisten. Asi, en el
contexto del cambio climatico, afirma el texto del
proyecto, las practicas agricolas tradicionales y los
conocimientos indigenas son obsoletos, lo que jus-
tifica la creacion de una importante red tecnoldgica
en todo el continente.

Esta legitimacion de las intervenciones en el
campo de la prevencion apoyada en argumentos téc-
nicos o en las habilidades cientificas de los exper-
tos, corresponde asi a la reivindicacion de un saber
que permite la edificacion de un sistema de normas
y de estandares universales de buena gestion de las
catastrofes y de buena prevencion de los riesgos:
indicadores de vulnerabilidad, tecnologias de ob-
servacion de fendmenos, cartografias de las zonas
de riesgo, glosarios... Por lo tanto, y para responder
al exhorto que resume el aforismo anglosajon “no
hay resultados que no se puedan medir” (what gets
measured gets done), se han desarrollado una serie
de indicadores para medir el grado de vulnerabili-
dad de un pais o de una region: el Disaster Vulne-
rability Index (DVI) y los Disaster Risk Indicators
(DRI) en ECHO, el Global Risk and Vulnerability
Index Trends per Year (GRAVITY) en el PNUD, y
el Natural Hazard Apparent Vulnerability Indicator
(NHAVI) del Banco Mundial participan de la elabo-
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racion de una forma de racionalizacion cientifica de
la cuestion. La constitucion de evidencias es pues
un elemento fundamental para muchas actividades
de las organizaciones internacionales del area. De
un modo clasico, los indicadores, las estadisticas,
los porcentajes y las cifras se producen y se retinen
en tablas, graficos y mapas, para proporcionar la
prueba cientifica de una situacion que pretende ser
denunciada y a la que la organizacion invita a poner
remedio.

3. UN ESPACIO INTERNACIONAL
HETEROGENEO

Existe entre algunos actores en las organizacio-
nes internacionales y en particular en la EIRD como
entidad de coordinacion, la voluntad de crear una
comunidad en torno a la problematica de riesgos y
de catastrofes naturales. Esta voluntad se manifiesta,
por ejemplo, en los intentos de produccion de un len-
guaje comun a partir de la elaboracion de glosarios,
una de las actividades de la EIRD desde su crea-
cion. Traducidos a varios idiomas, estos manuales
se disefiaron para armonizar las definiciones de va-
rios términos utilizados frecuentemente. El Gltimo,
producido en 2009 (ISDR, 2009), se presenta como
un intento de “actualizar y difundir ampliamente
una terminologia estandar internacional relativa a la
reduccion de riesgos y de catastrofes en todos los
idiomas oficiales de Naciones Unidas, con el fin de
servir de referencia para la elaboracién de progra-
mas y para el establecimiento de instituciones, de
operaciones, de trabajos de investigacion y de pro-
gramas de formacion y de informacion del publi-
co” (ISDR, 2009: 1). Considerando que utilizar las
mismas palabras llevara a hablar de la misma cosa,
la EIRD intenta producir una imagen de unidad en
donde reine, sobre todo, la diversidad de enfoques y
de maneras de pensar.

A pesar de esos intentos de crear una comunidad,
resulta sin embargo evidente que con actores tan
numerosos y diversos, el espacio internacional de
riesgos y de catastrofes naturales no puede ser otra
cosa que complejo y atravesado por muchas tensio-
nes. En efecto, si las organizaciones multilaterales,

3], Sachs, video de lanzamiento, Weather info for all, Global Platform for Disaster Risk Reduction, Ginebra, 18 de junio de 2009.
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y especialmente las agencias de la ONU de las que
se trata aqui de manera especifica, son centrales en
este espacio, otros actores como el movimiento de
la Cruz Roja, las grandes ONG internacionales, las
agencias nacionales de ayuda, y también las ONG
nacionales o locales, las aseguradoras, las empresas
privadas, las agencias de proteccion civil naciona-
les y los centros de investigacion participan plena-
mente en el surgimiento de la tematica en la agenda
internacional. Para cada uno, la cuestion es definir
lo que debe ser una buena gestion de riesgos y de
catastrofes.

3.1.La tensién socorro/prevencion

Una primera tension, que podria ser calificada
de fundacional, es la que separa el mundo del so-
corro del mundo de la prevencion, aunque ninguno
de estos dos mundos pueda considerarse como inter-
namente homogéneo. Histoéricamente, como hemos
visto, la internacionalizacion de la problematica de
los desastres entr6 en la agenda a partir de los acto-
res internacionales implicados en el socorro. Por lo
tanto, es la cuestion humanitaria la que durante mu-
cho tiempo predomina y produce las principales for-
mas de pensar estos eventos. La prevencion entr6 en
vigor en la década de 1990, paralelamente a infor-
mes que muestran que seria mas barato invertir en
operaciones encaminadas a prevenir los eventos o
al menos a reducir sus consecuencias, que tener que
financiar operaciones de socorro y reconstruccion.

Entre los productores de las nociones presentes
hoy dia en todos los documentos suministrados por
la inmensa mayoria de las agencias de la ONU para
tratar el tema, algunos intentan dar a la nocion de
prevencion una vision mas amplia. Destacan, por
ejemplo, los problemas de acceso a los recursos o
los problemas de desarrollo, que permiten reconsi-
derar la cuestion del desarrollo en términos de las re-
laciones de poder o de redistribucion. Por supuesto,
aqui reconocemos la huella de los investigadores de
La Red evocada anteriormente. De hecho, el autor
del informe del 2009 titulado Risk and Poverty in
a Changing Climate. Invest Today for a Safer To-
morrow (ISDR, 2009) es uno de los antiguos fun-

3* Entrevista, Ginebra, 18 de junio de 2009.
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dadores de La Red. Es bajo esta misma oOptica que
algunos actores han introducido la nocién de vulne-
rabilidad y sus multiples derivadas en forma de fac-
tores de vulnerabilidad —pudiendo ser estos tltimos
de edad o de género—, dentro de datos estructurales
tales como la organizacion del territorio, la gestion
politica o las debilidades institucionales. La preven-
cion consiste, entonces, en replantearse la cuestion
de los esquemas de desarrollo y en hacer hincapié
en las causas profundas de las catastrofes (Wisner
et al., 2004).

Sin embargo, el tsunami de 2004 supuso el retor-
no a una dinamica centrada en el socorro. Para uno
de los fundadores de La Red:

“El tsunami fue lo peor que le pudo suceder
a la cuestion de la reduccion del riesgo de desas-
tres. En razén de que, nuevamente, son los gran-
des eventos excepcionales los que se sitian en el
centro de atencidn, se regreso a respuestas (...)
que no hacen mas que resolver el problema del
numero de vidas que se salvan, mientras que el
resto no se resuelve”.*

Estamos aqui ante dos perspectivas opuestas:
la que consiste en privilegiar la preservacion de vi-
das en el momento mismo del evento y la que hace
hincapié en las transformaciones profundas que se
deben afrontar fuera del evento mismo. Y estas dos
perspectivas hacen referencia a instituciones, com-
petencias y a formas de pensar las situaciones muy
diferentes.

3.2.Las tensiones entre civiles y militares

La participacion de los militares en las operacio-
nes humanitarias asociadas a catastrofes naturales
estd enmarcada desde 1994 dentro de las Oslo Gui-
delines, que organizan el uso de los recursos milita-
res y de la proteccion civil en caso de catastrofe (na-
tural, tecnologica o ambiental) en tiempos de paz,
lo que las diferencia de las Military Civil Defense
Assets (MCDA) Guidelines, que organizan sus in-
tervenciones en situaciones calificadas de emergen-
cias complejas, cubriendo los conflictos. Revisadas
en 2006 a causa de un aumento significativo de las
intervenciones militares en el marco de las operacio-
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nes humanitarias,* las Oslo Guidelines estan bajo la
supervision de la Civil-Military Coordination Sec-
tion (CMCS) de la OCHA, creada para coordinar
las solicitudes de MCDA al objeto de acompaiiar las
acciones humanitarias de las Naciones Unidas y con
el fin de asegurar que las operaciones se desarrollen
dentro del respeto de los principios humanitarios.

Las Oslo Guidelines estan destinadas a regular
las practicas con unos principios esenciales, entre
los que uno es la separacion de las acciones propias
de los civiles de las de los militares. Asi, la distribu-
cion de la ayuda sera responsabilidad de los civiles,
mientras que el transporte y la logistica lo sera de
los militares; estos deben ser reconocibles por sus
uniformes nacionales y no deben estar armados. Las
Oslo Guidelines estipulan también que el hecho de
recurrir a medios militares debe estar justificado
cuando ninguna alternativa civil es posible o sufi-
ciente, y que debe ser limitado en el tiempo.

La existencia misma de estas guias y su actuali-
zacion reciente nos muestra el nivel de tension que
puede existir en el terreno de las operaciones de so-
corro entre los militares y las organizaciones civi-
les; las segundas consideran que la presencia de los
primeros pueden poner en peligro su propio trabajo
(Wiharta et al., 2008), ya que los medios empleados
por los militares —su tecnologia, sus habilidades en
caso de emergencia— se ajustan perfectamente e le-
gitima por la experiencia y el savoir-faire, discurso
que, por otra parte, el mundo civil utiliza cada vez
con mayor frecuencia.

Hay otras iniciativas que reflejan estas tensiones.
Son los intentos crecientes de promocion de la coo-
peracion civico-militar, que existe principalmente
en el seno de la labor de la CMCS. Organizar ta-
lleres de formacion en los que militares y civiles se
relinen y trabajan juntos, o implementar ejercicios
de simulacion que reagrupan a estos diferentes ac-
tores, son medios actualmente muy populares para
promover un mejor entendimiento de las respectivas
logicas de los actores que se retinen en el terreno.™
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3.3.La tension entre expertos y profanos

Esta tercera linea de tension surge de la dicoto-
mia entre un mundo que se presenta como propio de
la experticia y un espacio que abarca las practicas
profanas de actores considerados por los expertos
como ignorantes, mal informados o irracionales.
Localmente, la figura del profano a menudo se aso-
cia con la del habitante de zonas de alto riesgo. En
el plano internacional, la tension se desarrolla entre
las organizaciones que defienden un enfoque técnico
y —cada vez mas— tecnologico, y los que militan
en pro de un acercamiento basado en la comunidad
(community based).

Para los partidarios de la experticia y de la espe-
cializacion, el desarrollo del vinculo entre el riesgo
de catéstrofes y la pobreza, por ejemplo, no es muy
bien visto. En efecto, el riesgo de catastrofes esta re-
lacionado con los peligros que existen frente a cual-
quier factor de vulnerabilidad; es gracias al conoci-
miento y a la prevision de este peligro que seremos
capaces de reducir los impactos en las sociedades
afectadas. Por el contrario, para los militantes de la
causa de los profanos, se deberia ante todo reducir
las condiciones que hacen del peligro un evento de-
vastador, una catastrofe. Se pone el acento siempre
en la necesidad de tomar en cuenta la manera en la
que las sociedades locales o tradicionales han en-
frentado desde tiempo atras este tipo de eventos, a
través de métodos de construccion, o de produccion
agricola que permitan una mejor recuperacion, o a
través de sistemas locales y comunitarios de redis-
tribucion de los recursos. Durante las Gltimas déca-
das, esta tendencia ha ganado terreno a nivel inter-
nacional: lo refleja el énfasis en ciertas conferencias
internacionales recientes en los saberes autoctonos,
el conocimiento tradicional y las practicas locales.

Si asisten a las mismas convenciones interna-
cionales, los miembros de estas dos esferas dialo-
gan muy poco. En la Global Platform for Disaster
Risk Reduction de 2009, por ejemplo, pocos son
los expertos que participaron en los talleres que se
organizaron sobre conocimientos indigenas o sobre

3 Particularmente las intervenciones de la NRF de la OTAN en Louisiana y en Pakistin mencionadas anteriormente, y las tensio-
nes que estas intervenciones crearon entre los militares de la OTAN y en ciertos actores de la ONU o de las ONG.

3¢ La OCHA sefala en su sitio en Internet que centenares de ejercicios de este tipo son organizados cada afio por una gran variedad
de actores. En 2009, entre los 13 ejercicios organizados por la CMCS, la mayor parte se centraron en las operaciones de manteni-
miento de la paz, dos fueron simulaciones de catastrofes “naturales”, y cuatro fueron destinados a los oficiales de la OTAN.
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la importancia de la participacion de las comuni-
dades locales. Y las ONG que militan en favor del
reconocimiento de los conocimientos tradicionales
estan practicamente ausentes de las reuniones sobre
el acceso a la informacion geo-referenciada o en el
lanzamiento del programa de tecnologia de la comu-
nicacion Wheather info for all.

4. CONCLUSION

En un contexto marcado, entre otras cosas, por la
transformacion de la nocion de seguridad y por la in-
fluencia del riesgo en las formas de gobierno, vemos
desde finales de la década de los 80 que ha surgi-
do un espacio internacional que tiene por objeto los
riesgos y las catastrofes naturales y que se caracte-
riza por una doble dindmica: la internacionalizacion
y la institucionalizacion. Muchas organizaciones
intergubernamentales invierten en esta cuestion y
asistimos al surgimiento de nuevas instituciones.

El analisis sociologico de este proceso propor-
ciona informacién sobre los lugares de tension en
este espacio. Por otra parte, también es necesario un
enfoque diacrénico que permita resituar la dindmi-
ca actual dentro de una perspectiva mas prolongada,
con el fin de dar cuenta del movimiento que condujo
a la aparicion de este espacio y para captar sus trans-
formaciones. Esta segunda lectura permite no ceder
a la tentacion de considerar este mundo tal como se
ve en el presente, es decir, como una institucion que
es ya una evidencia, sino mas bien como un movi-
miento dinamico, en constante transformacion, que
genera su propio discurso de legitimacion.

Historicamente este mundo fue creado desde los
actores e instituciones del espacio humanitario in-
ternacional, y se centrd al principio en las operacio-
nes de socorro. Ahora, crece progresivamente y se
diversifica, incluyendo la nocion de prevencion, lo
que trae como consecuencia la apertura a actores ini-
cialmente relacionados con cuestiones de desarrollo
0 con cuestiones ambientales.
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A través de esa dinamica de institucionalizacion,
este mundo adquiere también cada vez mas peso
y visibilidad, tanto que permite abarcar tematicas
emergentes y de fuerte presencia mediatica, tales
como el cambio climatico.

Produciendo discursos, herramientas, normas,
formas de pensamiento y creencias propias, este
espacio internacional de la gestion de riesgos y de
desastres naturales ejerce hoy en dia una influencia
decisiva sobre la formulacion de las problematicas,
la estructuracion de las politicas nacionales y loca-
les, la financiacion de los proyectos de las ONG y
las posturas de los diversos actores. Sin embargo,
mientras hace alarde de una voluntad de cohesion,
sigue siendo, en realidad, complejo y heterogéneo.

El surgimiento de este mundo es un indicador de
dindmicas mas generales, observables en el ambi-
to de la prevencion y la reparacion de situaciones
violentas. Aqui, el enfoque de las catastrofes na-
turales nos permitié alumbrar dos fenémenos: por
una parte, el de la constitucion de una accion legi-
tima basada en la experticia, que conduce a la pro-
fesionalizacion de un mundo de especialistas en la
asistencia a las victimas —a la figura genérica de
la victima—; por otra parte, la intensa dindmica de
internacionalizacion de ese mundo, que conduce a
la circulacion de practicas, de actores, de discursos,
circulacién que no solo puede observarse entre pai-
ses, sino entre ambitos. De ese modo, los discursos
y las buenas practicas puestas en marcha en el marco
de la gestion y la prevencion de las catastrofes natu-
rales se hacen eco de algunas practicas fomentadas
desde las guidelines orientadas a la tramitacion de
las situaciones de violencia o a su prevencion. Asi,
psicologos especialistas en stress post-traumatico
o sistemas de alerta precoz circulan entre mundos,
actuando como arena de la internacionalizacion del
mundo de la tutela de todas las formas de violencia.
En alguna medida, un mundo de la asistencia a las
victimas genéricas de una violencia genérica.
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