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La Planificacih de 
Emergencias en 
Comunidades : 
Faisos Supuestos y 
AnaSogias hapropiadas 

Russe!! R. Qnes 

Resumen 

La planificaci6n dc einergencias err 
comunidades ha tenido sus raices 
en analogias militares las cuales 
lian visto a las emergencias coni0 
extensiones de escenarios de 
“ataques enemigos” . Esa forma de 
pensar fuk incorporada durante 10s 
prirneros arreglos estructurales be 
la planificaci6n y se ha 
generalizado como el modelo 
nomativo apropiado para todas las 
emergencias. 

Este modelo considera a las 
emergencias c o m ~  condiciones de 
cam social que debe ser rectificado 
a traves del comando y del control. 
En este articulo se argumenta que 
esa visirjn de las emergencias se 
basa en un conocimiento incorrect0 
acerca be la conducta social en 
emergencias y que por ello el 
modelo es disfuncional para la 

planific.aci6n. Asirnisrno, se ofrece 
un modelo mas adecuado que se 
basa ea una forma de ver las 
emergencias cornu condiciones de 
continuidad, coordinacicin y 
cooperacion. 

Este modelo ah-mativo, que se 
plantea como un modelo de 
resolucion de problemas, se basa 
en el resultado de investigaciones y 
no en la analogia “militar”. Provee 
adecuado conjunto de supuestos 
como bases para la planificaci6n. 
Sin embargo, !as “mejoras” 
Iegislativas y tecnicas a menudo 
hacen miis rigida y crecienternente 
inzdecuada la taxa de planificaci6n 
para emergencias en comunidades. 

La discusibn acerca de ta 
ptanifimci6n de emergencias 
usualrnente deja de fado el 
examen de 10s origenes 
conceptuales que ti! sustentan. Los 
esfuems de planifrcacibn se 
orienhron hacia la anticipacion de 
situaciones para las cuales el 
planificador ha tenido poca o nula 
experiencia. Entonces con una 
experiencia limitada 10s 
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planificadores a menudo han 
basado sus actividades solo en un 
saber convencional. Dicho saber, 
sin embargo, no es lo mismo que 
el conocimiento, ya que ese saber 
usualmente se refiere a algunas 
experiencias no sistematizadas, 
irrelevantes e ideosincraticas. 

Se intentara identificar ciertos 
supuestos problematicos que 
estan incorporados en el modelo 
de planificacion convencional 
usado para emergencias. Esos 
supuestos se centran en nociones 
que refieren lo que oonstituye una 
emergencia y en cual es la 
conducta comun de respuesta y 
acerca de cuaies son 10s 
requerimien tos organizacionaies 
para responder a las emergencias. 
El context0 de esta discusion esta 
relacionado con observaciones 
derivadas de una tradicion de 
investigacion sobre “desastres” en 
mmunidades, muchas de las 
wales se han enfocado sobre la 
naturaleza y complejidad de la 
respuesta a la emergencia. Esa 
Tradicibn de investigacion se ha 
desarrollado en 10s uitimos 25 
aAos, principalmente aunque no de 
manera exclusiva en 10s Estados 
Unidos y ha incluido diversas 
ocurrencias de desastres tanto 
“naturales” cOmo “tecnol6gicos” 

(Drabek, 1986). Parte de esa 
tradicion de investigacion ha 
implicado el examen de 10s 
esfuerzos de planificacion 
comparados con la 
implementacibn de esos mismos 
esfuerzos en un patrim de la actual 
respuesta a la emergencia 
(Anderson 1969). 

La discusion se enfocara sobre lo 
que debe ser identificado como el 
Modelo de Planificacion 
Dominante. El modelo es 
dominante por que es universal ; 
10s esfuerzos de planificacibn 
alrededor del mundo estan 
basados sobre 6ste (Dynes, 1983). 
Las razones de esa difusi6n de 
us0 se expiican menos por su 
utilidad que por sus patrones mas 
bien similares de origen, de 
adopcih e implementacibn de 
dicho modelo. 

En suma el modelo dominante ha 
sido usado corn0 punto de 
referencia no solo para “el 
desastre en la comunidad sino 
que ha sido tambibn usado para 
tecnolog ias riesgosas (Quarantelli, 
1977). 
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Fundarnentos del Moddo de para acercarse a un modelo militer 
Planificacih Dorninante : respecto a cOmo enfrentarse con 

fas emergencias. Esos supuestos Cornando y Controi son convincentes si se entienden 
10s patrones de evolucion que han 

Por conveniencia, el modelo 
dominante se describe aqui como 
el modelo “miiitar” de planificacibn 
de emergencia para indimr sus 
rakes primatias. Los aspectos 
fundamentaies pueden ser 
entendidos en terminos de la triple 
“C”. La primera “C“ apunta hacia 
el supuesto de que una 
emergencia es mracterizada por el 
CAOS y Ias otras dos T“ sugieren 
que el mos puede ser eliminado 
solo rnediante el COMANDO y el 
CONTROL. Las raices de esa 
formulacibn esiin derivadas del 
largo esiabiecirnienio de ideas 
acerca de la capacidad de ias 
org anizaciones mi I itares para 
enfrentar con efcienda !as 
situaciones de emergencia. Esta 
idea tambien ha sido incorporada a 
organizaciones “civiles” que 
pueden enfrentar emergencias 
(Dynes y Quaranteili, 1981). El 
supuesto es que “ciertas” formas 
de organizacibn deben ser “para- 
miiitares” en su estructura por 
cuanb se enfrentaan can 
emergencias o que deben alejarse 
de sus formas de “ineptitud civil” 

estado subordinados ai 
pensamiento de la planificaci6n 
para emergencias. Una breve 
mirada a1 desarrollo de la 
pianifimciirn de emergencias en 
10s Estados Unidos, subraya el 
punto. 

Derivads de la experiencia de la 
2da. Guerra Mundial y en el 
context0 de una nueva Guerra 
Fria, la primera legisiacibn global 
que en 10s Esf~xk~s Unidos hizo 
referencia a fa planificacion de 
emergencias fue el Acta de 
Defensa Civii Federai de 1950. 
€sa legislacittn fuk hecha con la 
intensibn de “proveer iiii sistema 
de Defensa Civil para la protemierr 
de !a vida y la propiedad en los 
Estados Unidos”. Mientras que la 
legislacibn indicaba que la 
estructura organizacional a ser 
desarroiiada por la Defensa Civil 
podia ser iisada para proveer 
ayuda y asistencia en cas0 de 
desastres u otras contingencias 
corn0 ataques enemigos, el primer 
enfoque estaba asentado sobre el 
“ataque enemigo“ y el desarroflo 
de tal Defensa Civil estuvo 
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asignado a la Secretaria de la 
Defensa. La posibilidad de usar la 
Defensa Civil para ser aplicada a 
las emergencias civiies estaba 
institucionalizada en una doctrina 
de “us0 dual”, y esa dualidad 
estaba siernpre referida en 
tritrminos de la aplicacion de la 
planificacion “militat‘ para 
emergencias civiles. La Secretaria 
de !a Defensa entonces asigno las 
responsabilidades de la 
emergencia a una dependencia 
ilarnada Ageneia para la 
Pre-paracibn de la Defensa Civil 
(Defense Civil Preparedness 
Agency). Corno resultado de esa 
Iegislacibn siguio un desarrollo de 
actividades de “Defensa Civil“ que 
eniatizaron e impuisaron la 
planificacion de ernergencias a 
niveies federal, estatal y locales. 
Esta “nueva’ iniciativa 
administrativa coincidi6 con el 
periodo de desmovilizacibn 
posterior a la Segunda Guerra 
Mmdiai y las nuevas agencias 
civiles asurnieron que ia 
caiificacih para ias 
responsabilidades de la Defensa 
CiviUplanificacih de emergencias 
estaria mejor fundamentada entre 
10s ex-militares. Puesto que las 
comunidades locales estaban 
inseguras respecto a que tipo de 
planificacibn de emergencias 

debian tener y dado que esta 
estaba definida en tkrminos de 
Defensa Civil, era “obvio“ que la 
experiencia militar previa aparecia 
cOmo ia mas calificada para 10s 
planificadores de emergencias. 

Con ~ S O S  antecedentes, sin 
embargo, el concept0 de us0 dual 
produjo una considerable tensi6n 
organizacional. Cuando \as 
posibilidades de ataque enernigo 
parecieron declinar, rnuchos 
oficiales de Defensa Civil local se 
involucraron mas con emergencias 
de sus cornunidades y usaron sus 
sup ues tos If mili tares” de 
planificaci6n para esas 
emergencias. Las prioridades 
nacionaies perrnanecieron 
centradas sobre asuntos de 
segtiridad nacional. 

Desde luego, \a ewolucibn 
legislativa se aleji, a h  mas del 
“ataque enernigo” en el Acta de 
Ayuda para Desastres de 1970. 
Despues, hubo un cambio 
importante durante la 
administracion del Presidente 
Carter, cuando varias 
organizaciones diferentes del 
gobierno fueron concentradas en 
la Agencia Federa! de Manejo de 
Ernergencias (FEMA) . Este 
cambio de nornbre fui! significativo 
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pero no necesariamente termini> 
con el impacto de las analogias 
militares. Mientras que el termino 
”ad m i n is t racion” o “manejoJJ 
(management) fu6 introducido y 
usado, la forma de rnanejar una 
emergencia Se continuaba 
haciendo a travks del modelo de 
Cornando y Control. Para obtener 
fondos de! Congreso y de otros 
cuerpos legislativos, era mas 
efectivo el argument0 dei 
escenario de “ataque enemigo’. 

Cuando la planificacibn se dio en 
fos niveles locales, usualmente era 
turnada a los departamentos de 
poticia y de bornberm, 
organizaciones cuya autoridad y 
estructura de rangos reaiizaba la 
planificacion en terminos de 

supuestos del modelo fueron tan 
bien institucionalizados que 
cuando surgian nuevas situaciones 
de ernergencia, tales camo la 
seguridad de instalaciones 
nucieares, o ei transporte de 
materiaies peiigrosos y/o tbxicos, 
se aplicaban 10s rnismos supuestos 
y anaiogias “militares” (Wenger, et 
al. 1990). 

Cornando y Control. tos 

Tal vez sea importante mencionar 
que el modelo de planificacibn 
dominante con su Crnfasis en ei 

“Cornando” estaba implicitamente 
definido por /os arreglos 
estructurales que desarroilaron sus 
fundamentos. En primer lugar, su 
institucionalizacion en 10s Estados 
Unidos enfatizt, sobre varios tipos 
de acuerdos de asociacibn entre 
los gobiernos local, estatal y 
federal. Se cre6 lo que WeicK 
(3976) Ilarnb un “sisterna 
organizacional de perdidas 
cornpartidas”, en el que la 
autoridad de cada nivei tiene un 
cierto grado de autonornia y de 
esa manera puede establecer 
lirnites acerca de oomo ese nivel 
puede reiacionarse con ios otros 
niveles. Adernis, la Agenda 
Federal de Manejo de 
Emergencias estuvo desig nada 
para coordinar la respuesta federal 
y fornentar ia ptanificacion tocai y 
estatal, creando io que May y 
Williams (1 986) llamaron “patrbn 
de gobierno cornpartido”. Este 
patron de institucionalizacibn es 
justarnente el rn6s dificil para 
sostener o apoyar ei supuesto del 
Comando y Control. Drabek (1 986, 
p. 86) ha cornentado que “ei 
Comando y el Control son 
sirnplernente 10s peores conceptos 
para el sistema de gobierno 
compartido que cornprende al 
sistema de manejo de 
emergencias. La Coordinacion y la 
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Supervision son, con mucho, 10s 
rnhs apropiados.” Aunque esas 
incompatibilidades estructurales 
son importantes, el primer interes 
de este articulo es el de 10s 
supuestos que se han hecho en el 
modelo dominante acerca de la 
naturaleza del comportamiento 
durante las emergencias. 

Supuestos Establecidos en 
el Mlodelo Dominante 

La planificacibn de emergencias 
es, en efecto, una guia para tener 
LIT! comportamiento adecuado a 
ciertas situaciones (Drabek, 1990). 
De esa manera, ha tenido poco 
que hacer con el “agente” que 
pudo haber creado esa situacibn. 
No time bases sobre los suesos 
geolrjgicos o atmosfbricos o sobre 
!OS procesos industriales 
peligrosos. La planificacibn de 
emergencias est6 basada en 10s 
supuestos acerca de ias 
caracteristicas sociaies del periodo 
de ernergencia y sobre la 
naturaleza y direccih de las 
respuestas apropiadas a ias 
caracteristicas de ese periodo. El 
modelo dominante est6 basado, 
entonces, sobre algunos 
supuestos interrelacionados. El 

primero es que el periodo de la 
emergencia est6 caracterizado por 
una aguda distincion que deriva 
dei periodo de pre-emergencia. 
Mientras que el periodo de pre- 
emerg encia puede estar 
caracterizado por alguna nocion 
de “normalidad, el periodo de 
emergencia est6 definido por 
rnanifestaciones de caos social. 
Este caos esta significado por una 
conducta social considerabiemente 
irracional panico es el termino 
usado frecuentemente- y tal 
desorganizacion de [as personas 
se manifiesta en un muy amplio 
abanico de episodios de conductas 
antisociales. Esa “irracionalidad” 
se desarrolla por que los 
mecanismos tradicionaies de 
“control social” han perdido su 
efectividad. La desorganizaciirn 
social se we tambien como un 
resultado de la falta de eficiencia 
de la organizacion social pre- 
ernergencia. E! supuesto inicial, 
entonces, parece ser el que la 
emergencia crea una significativa 
disiuncion de ia vida social lo cuai 
requiere de adoptar medidas 
extraordinarias para hacerla 
regresar a1 orden. Esas medidas 
extraordinarias esgn basadas en 
otros dos supuestos 
interrelacionados. En la medida en 
que el “probiema” encuentra 
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fundamento en la “debilidad de 10s 
individuos y de la estructura social, 
la planificacion de emergencias se 
dirige a establecer un “Comando” 
sobre el caos y a “recuperar el 
Control” sobre la desorganizacion 
de 10s individuos. Solo cuando tal 
Comando y Control son 
establecidos, la vida social puede 
retornar a la normalidad y asi la 
emergencia terminark Esos 
supuestos interrelacionados son 
10s pilares filosoficos de las 
practims mas wmunes de la 
planiftcacibn de emergencias. 

Consecuencias del Modefo 
Dominante para la 
Pla nificaci6 n 

Regresando a 10s temas centrales 
del modelo de planlficaci6n 
dominante, tenemos el supuesto 
de que una emergencia es una 
diferencia drkstica de la situacion 
social de manera que el tiempo 
“normal” es critico. En parte, este 
supuesto deriva del escenario del 
ataque enemigo y tambien implica, 
como en un bombardeo airreo, que 
las emergencias son faciles de 
reconocer. Eso, de hecho, no es et 
caso, incluso con agentes tales 
corrio terrernotos, 10s cuales tienen 

un impact0 repentino. Para 
distinguir entre un tremor fuerte en 
una ubicacih particular que deja 
daios minimos y daiios extensos y 
muy difundidos sobre un area muy 
amplia se requiem reunir una 
informacion basta. Tambien una 
estructura de toma de decisiones 
colectiva debe concluir que rralgon 
est6 pasando para hacer necesario 
declarar un estado de 
“emergencia” (Drabek, 1985). 

El hecho de que haya un lento 
desarrollo de situaciones de 
emergencia tiene, por supuesto, 
que ser reconocido y a veces esta 
nocion se refleja en la definicibn de 
las emergencias en terminos de 
estado, cOmo una alerta, en una 
emergencia de una planta 
industrial, emergencia en una 
comunidad, etc. En tanto esas 
distinciones tienen utilidad para 
reconocer gradientes, la atencicin 
es frecuentemente ordenada en 
deterrninados nivefes de etapas 
mas que dar completa atencion at 
desarrollo gradual de la 
emergencia. 

Una consecuencia del saber 
convencional respecto a que las 
emergencias son fhcilmente 
identificables y caracterizadas por 
el caos y el hecho de que muchas 
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emergencias se desarrollen 
sutilrnente y rnediante un largo 
period0 de tiernpo es que las 
expiicaciones post facto de la 
“causa” de la emergencia estkn en 
la retencibn “oficial” de informacibn 
por parte de alguna “autoridad. 
Por que las ernergencias son 
“obvias”, las agendas que las 
monitorean solo esperan “verlas”. 
Esta consecuencia no anticipada 
surgib en Three Mile Island cuando 
se asumio ampiiamente que en la 
planta debian tener conocimiento 
de que habia una ernergencia y se 
retuvo esa informacion. Una 
variant3 posterior de esas 
explicaciones se desarroilb en las 
investigaciones hechas luego del 
accidente cuando se asumio que 
ios operadores “extraviaronJ’ la 
emergencia por que una carhtula 
de algun rnedidsr fti6 cubierta por 
una etiqueta. Esa inferencia estaba 
basada en el supuesto de que la 
ernergencia era “obvia” y si no era 
detectada, entonces era una 
consecuencia de hechos delictivos 
o sabotaje. 

Una interpretacih mas adecuada 
es que la diferencia entre las 
emergencias y las condiciones de 
no emergencia a rnenudo es 
menospreciada, de manera que las 
emergencias no son 

necesariamente “obvias”. Hay una 
tendencia generalizada a 
normalizar eventos y no a “vet‘ 
indicios como significativos, 
except0 en retrospectiva. El 
problerna de definir una 
emergencia es un proceso social 
complejo, en el que se requiere 
inforrnacion acerca del status 
presente cornparado con las 
condiciones del pasado para hacer 
inferencias respecto a las 
consecuencias de esas 
discrepancias. Las caratulas de ios 
medidores, para seguir con el 
ejernplo de Three Mile isiands, son 
solo fuentes de informacibn, no 
son determinaciones concluyentes 
de una evaluacion final. Establecer 
criterios para emergencias en 
documentos de pianificacion puede 
tener utilidad per0 la beterminaci6n 
del estado de ernergencia no es 
tan facilmente reconocibfe coma lo 
sugiere el concept0 de eaos. 

Asumir el mos time otras 
impticaciones que tienden a 
Justificar la pianificacion de 
Cornando y Control. Existe la 
implicaci6n de que fas institticiones 
ordinarias (civiles) son incapaces 
de enfrentarse con las 
emergencias, por que sus 
estructuras son fragiles y la 
emergencia incrementa su 
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ineficacia. Est0 lleva a cuatro 
mnclusiones para la planificacion. 
Primero, que las instituciones 
locales necesitaran ser 
complementadas o reemplazadas 
por organizaciones "externas", con 
mayor preferencia Por 
organizaciones militares. Segundo, 
que aquellas organizaciones 
locales que pueden funcionar con 
eficiencia son organizaciones 
pararnilitares, m m o  la policia y 10s 
bomberos. Tercero, que aquellas 
organizaciones que esperan ser 
efectivas en una emergencia 
necesitan cambiar su estructura 
hacia una forma paramilitar. 
Cuarto, que las formas 
tradicionales de organizaciones 
sociales de pre-emergencia 
(familias, organizaciones de 
voluntarios), son irreievantes para 
acciones de emergencia. 

Apoyando la conclusion de que las 
organizaciones sociales de pre- 
ernergencia son poco viables, esth 
la idea de que las emergencias 
tienen un efecto desorganizador 
sobre 10s individuos lo cuai hace 
casi irnposibfe que se movilicen en 
acciones personales efectivas. 
Existe tambien el supuesto de que 
10s trabajadores de la emergencia 
estan afectados por diversas 
transformaciones : panico, 

paralizacion, se vuelven anti 
sociales y son victimas de trauma ; 
se convierten en personas 
egoistas y entonces no pueden ser 
tomadas en cuenta para tornar 
acciones desinteresadas. La 
persistencia de esos mitos 
refuerza otros aspectos del modelo 
de Comando y Control. Primero, si 
las personas se encuentran 
desorganizadas, se sugiere que 
tiene que ser creada una 
estructura de autoridad fuerte. 
Segundo, se sugiere que debe 
darse una atencion considerable 
al plan de emergencia para 
oontrolar el comportamiento 
irracional y antisocial. Tercero, se 
debe dar una asignacion muy 
importante de recursos a las 
organizaciones paramilitares para 
controlar tales comportamientos. 
Cuarto, debido a la amplitud de 10s 
efectos traumatizadores, 10s 
individuos no tienen la capacidad 
para tener un desempeiio eficiente 
en 10s principales roles 
ocupacionales. Quinto, en tanto 
que se espera la desorganizacion 
de 10s individuos, la planificacion 
pre-emergencia necesita poner 
hnfasis en reglas rigidas, ya que 
de otra manera la gente no tendra 
un comportamiento adecuado. 
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Cuando se afirman 10s efectos 
extremos tanto en 10s indiwiduos 
coma en las organizadones, se 
provee una justificacibn "logics' 
para aquellas organizaciones que 
se suponen como las mas 
afeetivas en el modelo militar de 
emergencias. Ciertos temas han 
dominado 10s esfuerzos de 
planificacion desde que se supone 
que cualquier autoridad puede ser 
derrocada o debilitada. Esta 
preocupacion con el “Comando“ 
leva hacia otras diremiones. 
Primero, se concede una gran 
Gantidad de tiempo y esfuerzo en 
el documento de planificacion para 
especificar las relaciones de la 
autoridad. Generatrnente esas 
especificaciones estan basadas en 
10s patrones de pre-emergencia de 
ta autoridad que se suponen 
inadecuados. Seguiido, ias 
organizaciones que escriben 10s 
planes de emergencia se dan a si 
mismas una gran autoridad para 
que est& de acuerdo con 10s 
pianes de otras. Tercero, ios 
pianes usuaimente asumen que la 
autoridad es unidimensional en fas 
emergencias, incluso cuando se 
reconoce que la autoridad de la 
pre-emergencia suele ser de 
carhcter multidimensional. Cuarto, 
se asurne que la autoridad y fa 
toma de decisiones necesitan ser 

centralizadas. Quinto, como se 
supone el caos, entonces hay una 
tendencia EI planificar a gran 
detalle. Sexto, el comportamiento 
espontaneo “no planeado” es 
evaluado COMO disfuncionai, sin 
direccibn y peligroso. Skptimo, 
debido a que se supone que las 
estructuras sociales de pre- 
desastre son dBbiles, se haw 
knfasis en fa creacicin de 
estructuras organizacionates 
especificas para emergencias 
especiales y se detalian lineas de 
comunicaci6n, de reportes y 
patrones de autoridad. De esa 
manera, un plan por su propia 
naturaleza, no cuenta con un 
grad0 de familiarizacibn cuando se 
impiementa. Es por tanto irreai. 
Ochvo, exisie tambien la 
suposicicin de que la miis 
importante fi>ima de iromunicaciim 
eski Sajo la estrudura de 
autoridad, ya que Bsta, en su nivel 
mds alto, “sabe” lo que se debe 
hacer y las principales 
necesidades de comunicacion se 
proveen meaiante insirucciones 
“ofciaies” dirigidas a la poblaci6n 
pasiwa y desinformada. Se valora 
mucho el establecimiento de 
formas de emitir ordenes a costa 
de recolectar informacibn acerca 
de la naturaleza de la emergencia. 
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En el modelo dominante tambien 
esti implicita la nocion de que 
deben haoerse esf uerzos 
extraordinarios para mantener el 
control social. Est0 tiene otras 
consecuencias. Primero, se da una 
gran atencion para anticiparse y 
controlar el comportamiento 
antisocial. flay una creencia 
generalirada y reforzada por 10s 
medios de comunicacibn respecto 
a que el comportamiento antisocial 
no solo es lo comun sino que es 
tambi6n una amenaza para el 
restablecimien to de la 
“normalidad. De esta imagen 
resultan las discusiones acerca de 
que son necesarias las fuerzas de 
seguridad y la ley “marcial”. 
Segundo, hay ciertas resistencias 
para confiar en tas formas 
convencionafes de comunicacion 
durante una emergencia. Existe la 
implicacibn respecto a que la gente 
no puede estar confiada en 
obtener informacian "corrects" de 
manera que se requieren 
esfuerzos adicionales para 
producir y distribuir informacion 
“oficial” ~ Tercero, hay la suposicibn 
de que las victirnas son pasivas y 
que no pueden ayudarse a si 
mismas. for ello, una gran parte 
de Bas acciones de emergencia se 
dedimn a resolver 10s problemas 
para las “victimas”. Esta es una 

vision paternalista de las victimas 
las cuales necesitan “autoridades” 
para tomar decisiones. Cuarto, 
existe un descredito hacia las 
acciones independientes hechas 
por voluntaricrs o grupos 
emergentes que no estin previstas 
en la planificacion de pre- 
emergencia. Las acciones 
espontaneas estkn, por definicion, 
mas alla del control y entonces son 
consideradas irrelevantes y 
perturbadom. Por ejernplo, existe 
la nocibn de que las personas no 
deben actuar mientras no Sean 
notificadas oficialmente. En el 
accidente de Three Mile Islands, 
hubo una interpretacion cornun 
respecto a que aquellas personas 
que abandonaron el area despues 
de la confusa orden de evacuacion 
del gobernador eran “evacuadosl’, 
mientras que aquellos que la 
abandonaron antes fueron 
considerados faltos de voluntad. 

Otra implication acerca del control 
social se encuentra en la 
preocupacibn respecto a las 
posibles perdidas de trabajadores 
en las organizaciones de 
emergencia. Las perdidas 
hipotbticas derivan de la supuesta 
incapacidad de 10s empleados 
para mantener sus 
responsabilidades ocupacionales 
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frente a la amenaza. Parte de este 
awn to fue concep tualizado en 
tbrrninos del rol conflict0 y 
abandono. La idea es que ios 
empleados abandonarian sus 
responsabilidades de emergencia 
y tales perdidas impedirian el 
funcionamiento organizacional. En 
el modelo de Comando y Control, 
lo anterior esta asumido coma un 
problema real muy serio. En dicho 
modeio se preve una soluci6n 
parciat a este ‘problema“ y 
descansa en la organizaci6n 
paramilitar ya que se supone que 
en esta hay una experiencia 
importante para tratar con la gente 
que podria dejar su “puesto”. En 
general, el modelo de Comando y 
Control est6 preocupado por las 
perdidas potenciaies de mano de 
obra en las organizaciones de 
emergencia ya que supone que la 
emergencia desorganiza y reduce 
las capacidades y motivaciones de 
!a poblaci6n “civil”. 

Hay otras impiicaciones en la 
instrurnentacih del modelo 
dominante de pianificacih de 
ernergencias pero, en general el 
modelo tiene las siguientes 
consecuencias. 

1. Se asume el caos social y una 
dramatica ruptura durante la 
emergencia. 

2. Se asume que la estructura 
social y 10s individuos tienen una 
capacidad rnuy limitada para 
enfrentarse con las 
emergencias. 

3. Se crean estructuras sociales 
artificiales para reemplazar esas 
capacidades limitadas. 

4. Se expresa una profunda 
desconfranza en 10s individuos y 
en las estructuras para tomar 
decisiones inteligentes durante 
las emergencias. 

5. Se deja la responsabilidad en 
una estructura vertical de 
autoridad para tornar decisiones 
correctas y comunicarias 
mediante informacibn oficiat 
para asegurar la acci6n. 

6. Se crea un sistema cerrado con 
la intencion de sobreponerse a 
la debilidad inherente de la 
sociedad “civil” para enfrentarse 
con emergencias impafiantes. 

Hacia un Mas Adecuado 
Modeto de Planificacion de 
Emergencias : Resolution 
de Problemas 
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Sobre la base de una wisi6n muy 
diferen te de las “emergencias” 
respecto a la que se deriva de la 
analogia del “ataque enemigo”, se 
pueden establecer supuestos mas 
realistas. En esta nueva visi6n o 
modelo se debe asumir lo 
siguiente : 

1. Que las emergencias pueden 
crear algun grado de confusion 
y desorganizacion en el nivel de 
10s patrones de rutina 
organ izacional, per0 describ i r 
est0 mrno caos social es 
incorrecto. 

2. Que las emergencias no 
reducen las capacidades de 
enfrentamiento de 10s individuos 
y \as estructuras sociales. Estas 
pueden presentar nuevos e 
inesperados problemas a 
resolver. 

3. Que la estructura social 
existente es la mas efectiva via 
para resolver esos problemas. 
Crear una autoridad artificial 
especifica de emergencia no es 
posibie ni efectiwa. 

4. Que 10s esfuerzos de 
planificacibn deben ser 
construidos alrededor de las 
capacidades de las unidades 
sociales para tomar decisiones 
correctas e informadas. Esas 
unidades sociales necesitan ser 

vistas como recursos para 
resolver problemas y no como 
problemas en si mismas. 

5. Que una emergencia por su 
propia naturaleza esta 
caracterizada por una toma de 
decisiones descentralizada y 
plural, de manera que la 
autonomia para tomar 
decisiones debe ser valorada 
por encima de la centralizacion 
de la autoridad. 

6. Que debe crear un sistema 
abierto en donde se de un gran 
valor a la flexibilidad e iniciativa 
entre las diversas unidades 
sociales , entonces, 10s 
esfuerzos seran mordinados. 
Los objetivos deben estar 
orientados hacia la solucion de 
problemas y no a evitar el caos. 

Seria posible, no obstante, seiialar 
que sin planificacibn, las unidades 
sociales probablemente 
desarrollar ian esfuerzos 
adecuados respecto a sus 
respuestas a las emergencias de 
manera que se encargarian de 10s 
supuestos inherentes en el modelo 
de Comando y Control. Pero no 
hay eleccibn entre la no 
planificacion y la planificacion 
innata. La planificacion puede ser 
estructurada de manera que 
subraye las fortalezas de las 
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unidades sociales para resolver 10s 
problemas que las emergencias 
crean. El punto de partida es h a w  
la simple observacion de que todas 
las unidades sociales, 
comunidades, familias, etc., son 
unidades de solucion de 
problemas en tiempos “normales”. 
Hay ciertas tareas y metas que 
esas unidades tienen establecidas 
y para ello desarrollan formas de 
allegarse de recursos. Las 
emergencias crean problemas 
nuevos e imprevistos y en algunos 
casos pueden crear “mas” 
problemas de 10s que las unidades 
sociales pueden tratar en un 
periodo de tiempo determinadcr. 
Tambien las emergencias crean 
problemas de alta prioridad, en el 
sentido de que las necesidades 
relacionadas con la salud y la 
seguridad requieren ser 
satisfechas mas rapidamente y con 
mayor certidumbre que cuando se 
dan en tiempos “normales”. Asi, la 
planificacibn de emergencias tiene 
un avance conceptual si se enfoca 
en terminos de resolucion de 
“problemas” y no como un intento 
de sostener a las fragiles 
unidades sociales mediante la 
imposicion de una autoridad. 

Es importante puntualizar algunos 
supuestos mas realistas acerca del 

comportamiento en emergencias, 
para definir algunas caracteristicas 
adicionales del modelo de 
resolucion de problemas. En lugar 
del Caos, el enfasis debe estar 
dado sobre la Continuidad. En 
lugar del Comando, el enfasis 
debe estar dado en la 
Coordinacion. En lugar del Control, 
el enfasis debe darse en la 
Cooperacion. 

Continuidad 

La idea sugiere que la mejor 
prediccibn sobre el 
cornportamiento social en las 
emergencias, se encuentra en el 
comportamiento antes de la 
emergencia. Las emergencias no 
hacen pecadores a 10s santos, ni a 
Jekyls fuera de Hydes. Sin 
considerar la magnitud de la 
emergencia, 10s sistemas sociales 
permaneceran estando intactos. 
En la medida en que la gente se 
conduce a traves de ciertas rutinas 
antes de la emergencia, esas 
rutinas deben ser utilizadas en la 
planificacion de acciones de 
emergencia. Por ejemplo, 10s 
mensajes de alerta deben ser 
establecidos en un vocabulario 
comprensible por aquellos que 
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viven en la comunidad. Las rutas 
de evacuacidn deben ser 
planeadas considerando 10s 
patrones usuales de trafico. En 
cualquier tipo de acciones de 
ernergencia, las unidades sociales 
existentes deben ser utilizadas 
tanto como sea posible y las 
unidades de ernergencia creadas 
artificialmente deben ser 
mini mizadas . 

Con el supuesto de la continuidad 
del cornportamiento, se sugiere 
que la poblacibn afectada por la 
emergencia no se wolver6 
pasrnada, pasiva ylo irresponsable 
y que sera muy capaz de tomar 
decisiones acertadas acerca de su 
propio bienestar. Mientras que el 
modelo de Comando y Control 
tiende a adueiarse de las 
decisiones de las “victimas”, el 
modelo de resolucion de 
probfernas tiene el supuesto de 
que esas poblaciones no pierden 
su capacidad para tornar 
decisiones y se concentra en 
desarrollar formas para desarrollar 
procesos de toma de decisiones 
colectivas. 

Coordinacicin 

Crear un estructura de autoridad 
artificial para las emergencias, no 
sera, sin duda, el rnejor precursor 
de autoridad. Siguiendo 10s 
principios de Continuidad, la 
“autoridad de pre-ernergencia” 
soportara y servira de base para la 
autoridad en la emergencia. 
Usando la estructura de la 
comunidad en la pre-ernergencia 
como una base, se pueden 
encontrar rnecanismos que pueden 
desarrollar la coordinacibn. La 
caordinacion se puede efectuar a 
traves de una planificacibn comun 
y del ensayo de actiwidades, 
tambien median te el 
establecimiento de contactos 
personales, el desarrollo de 
actividades de unibn y el 
establecimiento de instalaciones 
compartidas para las operaciones 
de emergencia, asi cOmo del 
desarrollo de centros de 
operaciones de emergencias. En 
efecto, el centro de la planificacion 
de emergencias debe dirigirse 
hacia 10s mecanismos, tecnicas e 
instalaciones que promueven la 
coordinacibn in terorganizacional y 
la toma de decisiones comunes y 
no en el establecimiento de un 
hipotetico establecimiento de 
relaciones de autoridad 
“apropiadas”. Las relaciones de 
autoridad seran definidas en el 
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seguimiento de 10s problemas 
cornunes. La bases de la autoridad 
en la emergencia seran muy 
complejas, en parte dependeran 
de 10s recurws o del conoeimiento 
e inclusive del nivel de 
cornpetencia. La especificacion de 
esta antes de la emergencia es un 
desperdicio de tiempo por que 10s 
patrones exactos no pueden ser 
predecibles, La mejor prediccion 
disponibie deriva de la continuidad 
de la autoridad que deriva a su vez 
de ias relaciones pre-emergencia. 
Esa es la base con la cual uno 
debe empezar. La autoridad puede 
cambiar en diferentes tiempos 
durante la emergencia. Los 
patrones pre-emergencia no seran 
reproducidos con exactitud. Pero la 
mordinacibn puede rnantener 
flexibilidad para que 10s nuevos 
elementos puedan ser ajustados 
en la medida de ias necesidades. 

Las emergencias conducen al 
swg imiento de nuevas 
necesidades y problemas. Los 
nuevos problemas conducen hacia 
nuevas actividades. Esas 
respuestas tienen que operar con 
una gran dosis de incertidumbre 
acerca de las necesidades reales y 
de las capacidades durante la 
crisis y hay a menudo en ambas 
un sentimiento y una necesidad de 

actuar con urgencia. Una 
consecuencia de ello es que en las 
ocasiones de emergencia emerge 
una variedad de comportamientos 
srganirados. Para comprender esa 
variedad, algunos investigadores 
han sugerido establecer una matriz 
para tabular dos dirnensiones de 
tareas y normas -.una tipologia 
que representa el involucramiento 
organizacional es ilustrativa (ver : 
Dynes 1979; Stallings 1978; 
Drabek 1986) Las tareas de 
emergencia son regulares o 
irreguiares; las normas de la 
emergencia son viejas o nuevas. 
Asi, pueden ser identificados 
cuatro tipos de respuestas de 
comportamientos organizados 
(Dynes y Aguirre 1979) : 

1. Establecidas (regular, viejas) 
2. En expansirjn (regular, nuevas) 
3. En extension (irregular, viejas) 
4. Ernergentes (irregular, nuevas) 

La planificacion que asume que 10s 
problemas de la emergencia 
pueden ser manejados unicamente 
por organizaciones establecidas, 
estan trabajando con una visirjn 
miope respecto al period0 de la 
emerg encia. Hay otras 
organizaciones que se expanden 
(que se ensanchan) y otras que se 
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extienden (que van cooptando 
nuevos elementos) para sus 
actividades en las tareas de la 
emergencia. Adicionalmen te, hay 
grupos emergentes que se 
desarrollan. Los esfuerzos de 
planificacion realista requieren 
adoptar una vision estrategica en 
relacion a como pueden ser 
manejados 10s problemas de la 
emergencia. 

Si 10s esfuerzos de planificacion se 
organizan alrededor de la 
coordinacibn, es importante 
identificar claramente el enfoque 
de las actividades de planificacion. 
Estos tineamientos pueden 
derivarse de una distincion entre el 
agente que genera necesidades y 
la respuesta que genera 
necesidades. La diferencia puede 
ser mejor indicada por una 
aclaracion. 

Asumamos que un terremoto 
produce un x numero de muertes y 
un x numero de heridos sobre una 
amplia area geografica. La 
muertes y 10s heridos pueden ser 
considerados COMO agentes 
demandantes en el sistema de 
emergencia. Por otro lado, para 
tratar con esas demandas el 
sistema de emergencia necesita 
una comunicacibn rapida y 

apropiada; las formas para 
movilizar y utilizar 10s recursos 
humanos en las tareas de 
busqueda y rescate tienen que ser 
coordinadas con las instalaciones 
medicas existentes, etc. En 
efecto, hay ciertas necesidades 
que se encuentran en el sistema 
de emergencia y que fueron 
creadas por la respuesta misma. 
Se sugiere entonces que la 
planificacion de emergencias se 
enfoque sobre las respuestas que 
generan necesidades y no tanto 
sobre 10s agentes que generan 
necesidades. El modelo de 
resolucion de problemas puede dar 
una atencion prioritaria en la 
planificacibn del proceso de 
resolucibn y no tanto sobre el 
posible agente demandante. Est0 
significaria un enfoque sobre la 
planificacion para la comunicacion 
y la coordinacibn, y no tanto sobre 
10s muertos y heridos. 

Una ventaja importante de la 
planificaci6n de acuerdo con el 
modelo de resolucion de 
problemas es que permite la 
posibilidad de improvisar 
soluciones en el periodo de 
respuesta. De ese modo, el 
modelo se aleja de la tendencia 
generalizada de que solo la 
planificacion de emergencias es 
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adecuada si contiene una 
descripcion detallada del 
comportamiento adecuado para 
todos ios escenarios hipoteticos. 
Los planes de emergencia 
componen diversos volumenes de 
chlculos de perdidas compfetados 
con apendices y revisiones. Esta 
elaboracion trivial en buena parte 
corresponde a una extension 
I6gica del pensamiento que se 
basa en el modelo militar. Su 
direccibn tambibn ha estado 
fomentada por las agencias 
reguladoras del gobierno y del 
mismo modo por 10s grupos de 
interes en la “conciencia de 
seguridad publica. Por ejemplo, 
para obtener una licencia de la 
Comisi6n Reguladora de Energia 
Nuclear, se solicitan 10s servicios 
de presentacion de planes de 
emergencia detallados 10s cuales 
son revisados por interventores del 
“interes publico” que generalmente 
los califican de “incompletos” y 
exigen entonces mayores detalles 
para considerar otros escenarios. 
Esas elaboracisnes que se aluden 
son auto frustrantes y obstaculizan 
la planificacibn efectiva para fas 
emergencias empantanandola en 
un mar de papeles. Si uno planifica 
basandose en el patron de 
comportamiento de pre- 
emergencia, encuentra que 10s 

excesivos detalles son 
innecesarios. No se debe 
considerar que la improvisacion es 
un indicativo de planificacion 
errdnea. 

Britton (1989a, 1989b) ha 
comentado que, en la evolucibn de 
la planificacibn de desastres en 
Australia, las criticas a la 
respuesta en desastres y la 
identificacibn de problemas previos 
a 10s desastres han conducido a 

centralizacion de la autoridad 
politics. Esas modificaciones 
crearon las condiciones que fueron 
seiialadas criticamente en la 
primera parte de este articulo. 
Britton (1989a, p.9) advierte que la 
organitacibn “bajjs condiciones de 
desastre, la descentralizacibn e 
incluso la improvisacion son unas 
respuestas mucho mas aplicables.” 
El mismo autor comenta que “la 
organizacibn efectiva vinculada 
con tareas mmplejas no rutinarias 
evolucionan hacia estructuras 
organicas caracterizadas por un 
bajo grad0 de centralizacion, una 
baja concentracidn y un rninimo de 
formalizacion.” En el rnismo 
sentido, Kreps (1990) seiialo 
recientemente que el manejo de la 
emergencia necesita incluir tanto la 
improvisacion corn0 actividades de 

una burocratizacih Y 
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p repara t ivos. Sin la imp rovisacion, 
el manejo de la emergencia pierde 
su flexibilidad respecto a las 
condiciones cambiantes. Sin 
embargo, con deficiencias en 10s 
preparativos, el manejo de la 
emergencia pierde algun grado de 
claridad y precision. Kreps afirma 
que la improvisacion y 10s 
preparativos van de la mano. Los 
p reparativos significan la 
organizacion de una respuesta 
previa a un evento y la 
improvisacion significa la 
organizacion de una respuesta 
durante el evento. La sugerencia 
del autor no es que se puedan 
sustituir una a la otra por que 
ambas estan involucradas en si 
mismas. Agrega que la 
planificacion y 10s preparativos 
incrementan la capacidad de 
improvisacion. 

El modelo de resoluci6n de 
problemas, sugiere entonces, que 
la planificacion debe dirigirse hacia 
el desarrollo de una respuesta 
efectiva. Lo anterior se consigue a 
travks de concentrarse en las 
estructuras que facilitan la 
coordinacion de una respuesta 
multiorganizacional y no mediante 
el desempefio de roles en 
simerlaciones definidas que 
distribuyen autoridad. La mejor 

forma de anticipacion es el 
conocimiento del comportamiento 
pre-emergencia y de 10s dominios 
organ izacionales p re-emerg encia. 
Sobre esa base, se pueden 
incorporar 10s nuevos 
comportamientos emergentes que 
aparecen en fa respuesta a la 
emergencia, si la planificacion de 
resolucion de problemas se enfoca 
primariamente sobre la respuesta 
que genera necesidades. Este tip0 
de planificacion no tiene que ser 
detaifada ni anticipar cada 
contingencia. La improvisacicin es 
importante ya que hay mas de una 
forma de solucionar un problema. 
Sin embargo, para resolver un 
probfema se necesita crear un 
proceso social para reunir 
informacicin, distribuir recursos, 
determinar prioridades entre las 
necesidades criticas y utilizar mas 
efectivamente 10s recursos que 
esth disponibles en la comunidad. 

Coope raci6 n 

La "C" final en el modeto de 
resolucion de problemas, se refiere 
a la cooperacion en lugar del 
Control. En el modelo de Cornando 
y Control hay una preocupacion 
acerca de las consecuencias 
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potenciales del comportamiento 
antisocial, y tambien hay miedo 
respecto a que las organizaciones 
que son irnportantes para 
intervenir en las emergencias no 
Sean capaces de operar debido a 
que sus empleados caigan en una 
situacibn de trauma que 10s haga 
poco eficientes en sus “roles” 
conflictivos. Este rol de conflicto se 
supone basado en las obligaciones 
conflictivas entre el trabajo y la 
familia, en las que se asume que 
10s empleados “elegiran” cumplir 
con las obligaciones familiares. 
Esa suposicion, tan generalizada, 
se ha considerado cOmo una 
arnenaza potencial que puede ser 
evitada mediante la dependencia 
primaria en el personal “quasi- 
militat‘ que por si mismo conforma 
una familia. Por otra parte, el 
trabajo empirico un tanto 
cuidadoso acerca del abandono de 
roles - que nos conduce a las 
responsabilidades de emergencia 
que cada uno tenernos - sugiere 
que ese no es ningun problema 
( Ver : Dynes, 1987). En un estudio 
que examin6 el comportamiento de 
443 personas que desernpeharon 
roles dentro de una organizacion 
para emergencias en casos que 
trataron con cuatro diferentes 
agentes de desastres, se 

extrajeron las siguientes 
conclusiones : 

Ninguna de las personas 
que intervinieron 
abandonaron sus roles de 
emergencia para optar por 
sus obligaciones familiares. 
Para aquellos que estaban 
en sus casa o lejos de ellas o 
en el lugar de trabajo, la 
respuesta miis comiin fu& 
reportarse a1 trabajo o 
reaccionar de acuerdo a las 
necesidades creadas por la 
emergencia. D e  aquellas 
personas que no estuvieron 
en el lugar de trabajo en el 
momento de la emergencia, 
cerca del 28 por ciento de la 
muestra, indicaron que 
hub0 algun retraso en la 
cornunicacih con su centro 
de trabajo. 
Finalmente, debe hacerse 
notar que en el cas0 de la 
submuestra y para el 
ejemplo de terremots, la 
prueba mas e ficiente 
respecto a la lup6tesis del 
rol de conflicto fu6 que no 
hubo abandono del rol de 
responsabilidades ocupacio- 
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nales, ni retrasos en sus 
reportes a1 lugar de trabajo, 
considerando su locali- 
zacion. 
En esas observaciones, 
consecuentemente, no hay 
un Bpice de apoyo que 
sustenten las predicciones 
comunes acerca de las 
consecuencias del rol de 
conflict0 en situaciones de 
emergencia. (Dynes, 1987, 
pp. 84-85). 

En efecto, el temor que se deriva 
del modelo del Comando y Control 
hacia las fallas masivas que se 
pueden anticipar en la pbrdida de 
personal especializado para 
intervenir en las emergencias, 
simpiemente no tiene sustento 
empirico, aunque ese mitico 
problema permanezca como 
abjeto del inter& de la 
planificacion. En consecuencia, se 
suele pasar por alto en la 
planificacibn un problema de 
mayor significacidn que alude a la 
“mano de obra” y es que hay una 
“sobreabundancia” de potenciales 
trabajadores. A ello responde el 
considerar a 10s “voluntarios” m m o  
su probable “fuente” proveedora y 
capaz de contribuir en el trabajo de 
las emergencias (Para mas 

detalles ver : Dynes y Quarantelli, 
1980 ; Dynes, 1987). 

Esos “voluntarios” pueden 
contribuir significativamente en las 
tareas generales. Par ejemplo, en 
nuestro estudio, que se bas0 en 
una muestra probabilistica de 10s 
residentes de la Ciudad de Mexico, 
observados durante dos semanas 
posteriores a la ocurrencia del 
terremoto del 19 de septiembre, 
estimamos que cera de dos 
millones de personas hicieron 
esfuerzos “voluntarios” para 
ayudar en aquelia situaci6n. Casi 
la mitad de ellos trabajaron durante 
cuatro dias o mas y casi la mitad 
indie6 que habian trabajado en 
prornedio nueve horas ai dia. 
Mucho de ese trabajo fue 
ccrncentrado en la busqueda y 
rescate asi como en el 
abastecimiento de subsistencias 
(Para mas detalles ver: 
Quarantelli, 1989). 

El ejempio de la Ciudad de Mbxico 
intenta oponerse a 10s supuestos 
usuales del modelo militar que 
sefialan al “control” mmo vital y 
que la perdida de rnotivacion en 
las Victimas” de la emergencia es 
el resultado de perdidas 
importantes de la mano de obra en 
las organizaciones de emergencia. 
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ES verdad que esas 
organizaciones, basadas en el 
modelo paramilitar, tienen 
dificultades considerables para 
"absorber" a 10s voluntarios por 
que no pueden incorporarlos 
fdcilmente dentro de sus rigidas 
estructuras de autoridad y rangos. 
Por otro fado, es obvio que 10s 
voluntarios pueden contribuir 
significativamente en las tareas 
generales del sistema de 
emergencias. Sin embargo, el us0 
efectivo de 10s voluntarios depende 
de las consideraciones que se 
hagan en la planificacibn para su 
utilizacibn. En el rnodelo militar las 
consideraciones de esa potencial 
cooperacibn son irrelevantes. 

La consideracion anterior acerca 
de 10s voluntarios no implica que 
las organizaciones especificas 
para intervenir en emergencias 
dejen de ser el elemento central de 
la respuesta a la emergencia. 
Obviamente lo son. El punto es 
que las organizaciones especificas 
de emergencia no experimentan 
10s principales problemas de 
soporte en las emergencias por 
que tienen una fuerza de trabajo 
leal y motivada que tiene 
disponibilidad para incrementar su 
tiempo de trabajo y sus esfuerros 
durante el geriodo de la 

emergencia. Lo h a m  de buena 
gana. Los voluntarios son 

suplementario pero pueden 
desarrollar tareas de emergencia 
muy importantes, como busqueda 
y rescate, que no se encuentra en 
ninguna organizacibn de pre- 
emergencia (Por ejemplo : 
organ izaciones estab lecidas, en 
expansibn o en extension). Los 
voluntarios tarnbien pueden 
constituir el personal prirnario de 
organizaciones emergentes. Las 
organizaciones de emergencia 
pueden contar con trabajadores 
para incrementar sus esfuerzos y 
responder al conjunto de 
nemsidades que supone la 
situation de emergencia. Otras 
organizaciones extenderan ylo 
pondran en expansibn sus 
actividades hacia tareas de 
emergencia. Adicionalmente a 
esos recursos organizacionales, 
hay una mano de obra agregada 
que estara siempre disponible en 
10s voluntarios. De hecho, (as 
comunidades estan caracterizadas 
por una utilizacibn mas efectiva de 
su potencial mano de obra, tal 
corno puede observarse en las 
condiciones pre-ernergencia. Las 
emerg encias no es tan 
caracterizadas por una distribucibn 
inefectiva de mano de obra o por la 

simplemente un aPoYo 
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perdida de empleados, mas bien 
pueden caracterizarse por una 
escasez de roles relevantes en la 
emergencia. 

Lo anterior significa que 10s 
problemas centrales de la 
planificaci6n no deben estar 
enfocados en el “Control” sino en 
la forma de distribucion efectiva de 
10s recursos humanos y materiales 
de la comunidad. 
Muchas de esas decisiones 
respecto a la distribucion de 
recursos se debera de hacer sin 
poner demasiada atencion en la 
planificacion. Por ejemplo, ias 
familias pueden ser "voluntaries". 
Las organizaciones pueden 
ampliar la duraci6n normal del 
tiempo de trabajo. Muchas de esas 
decisiones son logicas y no 
necesitan una consideracidn 
extensiva en la pre-emergencia.. 
Por otra parte, es necesario 
atender las actividades 
cornunitarias mas complicadas 
para planificar su coordinacion, y el 
modelo de resolucion de 
problemas se orienta con mayor 
efectividad que el modelo militar, 
hacia ese objetivo. 

Concl usiones 

En suma, el modelo mas efectivo 
de planificacion es el de resolucion 
de problemas. Este modelo se 
deriva de la investigacibn sobre el 
comportamiento organizado 
durante el periodo de emergencia 
y no del pensamiento analogico 
que resulta de 10s supuestos 
miiitares acerca de las 
consecuencias del “ataque 
enemigo”. Est0 es, que el modelo 
de resoiucion de problemas se 
enfoca en la idea de la soluci6n de 
problemas -las emergencias son, 
en efecto, un conjunto de 
problemas que tienen que ser 
solucionados con aigun grado de 
rapidez y efectividad con 10s 
recursos existentes dentro de una 
unidad social- de la comunidad. Et 
modelo de resolucion de 
problemas supone que 10s 
recursos de la comunidad en la 
pre-emergencia son suficientes y 
relewantes, y que las condiciones 
del periodo de emergencia no 
estaran caracterizados por el caos 
social sino por la continuidad de 
esfuerzos y de la estructura. El 
modelo de resolucion de 
problemas no asume que lo que se 
necesita es un completo patron de 
organizacion social altamente 
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centralizado y rigidamente 
controfado. Ese tip0 de patrrin de 
organizacion social no es efectivo 
en las condiciones de pre- 
emergencia en las comunidades y 
por elio no hay razon alguna para 
esperar que sea efectivo en las 
situaciones de emergencia. El 
elemento clave es desarrollar 
mecanismos para la integracion de 
las actividades emergentes y 
convergentes que son necesarias 
para solucionar 10s problemas. De 
esta manera, el enfoque primario 
de 10s esfuerzos de planificacion 
de emergencias debe asentarse en 
el desarrollo de mecanismos y 
tbcnicas de coordinacion que 
permitan tener una respuesta 
efectiva de 10s recursos 
organizacionales en la comunidad. 

Hay una gran ironia en el hecho de 
que mucho del reciente incremento 
del interes en la planificacion de 
emergencias ha sido canalizado en 
unas direcciones que refuerzan el 
modelo militar. La aplicacion de la 
planificacbn de emergencias a las 
tecnolog ias riesgosas tambien ha 
adoptado el saber convencional 
con sus supuestos disfuncionales. 
Esos supuestos disfuncionales han 
sido fijados dentro de 10s 
requerimien tos leg isla tivos y 
judiciales, a menudo demandados 

por 10s grupos de “interes publico” 
que definen objetivos para 
incrementar la seguridad. De esa 
manera se ha tenido w m o  
consecuencia el incremento no de 
la seguridad sin0 de la rigidez. Se 
puede advertir el surgimiento de un 
problema adicional en la adopcion 
rapida de sistemas de informacion 
computarizados, que se venden 
como una ayuda para el desarrollo 
de repuestas racionales a las 
emergencias. El despliegue de 
inforrnacion en las pantallas de las 
computadoras provee la ilusih de 
que las variables “reales” pueden 
ser modificadas por un golpe de 
tecla y, asi, de esa manera, 
controlar la situacion. Ciertamente 
las nuevas tecnologias pueden ser 
muy utiles & se diseiian para 
apoyar el modelo de resolucion de 
problemas y no para reforzar el 
modelo de Comando y Control. 

Hay algunas esperanzas para el 
futuro. Existe una nueva 
generacion de planificadores de 
emergencias que estan menos 
preocupados con el asunto de 10s 
escenarios del “ataque enemigo”. 
Esta incrementindose la 
investigacibn sobre el 
comportamiento en emergencias y 
ello sugiere que la planificacicin de 
emergencias necesita organizarse 
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en torno al modelo de resolucion 
de problemas. Las capacidades 
para resolver problemas son 
inherentes a cada forma de 
organizacion social existente. El 
objetivo de la planificacion de 
emergencias debe ubicarse en la 
direccion correcta que es movilizar 
todas aquella habilidades para 
solucionar problemas en las 
formas mas efectivas. 
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