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ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

Este libro ofrece los resultados del proyecto de investigacion "Sistemas nacionales
de prevencién y atencién de desastres en América Latina: un estudio comparado de
experiencias de implementacion”, concebido y ejecutado por la Red de Estudios
Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina (LA RED) y realizado con el
apoyo de ODA del Reino Unido, ECHO de la Uniéon Europea y CIID de Canada.
Incluye los casos de Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Honduras, Guatemala,
México, Colombia y Peru. Aborda el origen y la evolucién de los organismos
gubernamentales y sistemas nacionales que estos paises se han dado en las
ultimas décadas para la gestién de los desastres, ligandolos tanto a las experiencias
de desastres vividos como a los procesos sociales y politicos de esos paises y de la
region. En base a estudios de caso, realizados por investigadores e instituciones
involucradas en el tema, somete a critica la implementacion de estas estructuras,
revela las nociones que las informan, identifica a los actores sociales que intervienen
y compara los procesos de tal manera de llegar a conclusiones generales para la
region latinoamericana. Haciendo uso de un marco teérico que considera los mas
recientes y significativos avances sobre el tema y recogiendo la experiencia real del
esfuerzo de los paises para abordar esta problematica, sus conclusiones
contribuyen tanto a reconocer los factores y procesos que significan estas
estructuras como a la formulacién de propuestas en ese campo.

Poco a poco los desastres dejan de ser vistos como las grandes emergencias
producidas por fendmenos naturales imprevisibles y pasan a ser reconocidos como
el resultado de la combinacion de un conjunto de variados factores que son parte de
los procesos sociales de los paises. Un terremoto, una erupcion volcanica, una
inundacion o una sequia no son suficientes para producir un desastre: las
construcciones inadecuadas para un medio en donde histéricamente se han repetido
los terremotos, la ocupacion de las faldas de los volcanes activos como medio Unico
y permanente de subsistencia, la ocupacién de los cauces y las riberas de los rios y
quebradas por pequenas poblaciones o por grandes ciudades, los sistemas
productivos e infraestructuras incompatibles con las caracteristicas del medio
ambiente, la incapacidad de los Estados y sociedades para controlar u orientar estos
procesos, son hechos que muestran a los desastres como el resultado de procesos
que comprometen a muchos aspectos y actores de la sociedad. En los afios setenta
y ochenta en América Latina, los paises de la regién han creado o reformado
muchos de los organismos gubernamentales y sistemas nacionales encargados de
la problematica de los desastres. ;En base a qué concepcion de los desastres, a la
participacién de qué instituciones y actores sociales, siguiendo qué modelos y bajo
la influencia de qué experiencias de desastres y de periodos politicos ha ocurrido
esto? ;Qué nivel de implementacion y efectividad muestran estas estructuras en los
diferentes paises? ¢Logran incorporar todos los aspectos, actores e instituciones
involucrados en los procesos que generan los desastres? ;Deben hacerlo? ;Como
y en qué medida? Todas estas son preguntas que este libro busca responder para
explicarse la situacion de estas estructuras gubernamentales o nacionales,
identificar sus limites, sefalar sus posibilidades y ofrecer nuevas perspectivas para
la innovacion y el cambio.
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PRESENTACION

Este libro ofrece los resultados de un proyecto de investigacién concebido y
ejecutado por la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en América
Latina (LA RED), con el apoyo de ODA del Reino Unido, ECHO de la Union Europea
y CIID de Canada. El titulo original del Proyecto fue el de "Sistemas de Prevencion y
Mitigacion de Desastres en Ameérica Latina: un estudio comparado de experiencias
de implementacién”, que inicialmente consideraba los casos de Costa Rica, México,
Perd y Colombia. Mas adelante, sobre la base de los equipos nacionales
conformados para el proyecto "Comunidades urbanas en Centroamérica:
vulnerabilidad a desastres y opciones de prevencion y mitigacién", coordinado por el
Programa de Desastres de la Secretaria General de FLACSO y apoyado por CIID de
Canada, se incorporaron los casos de El Salvador, Honduras y Guatemala. Ademas
de los resultados en los siete paises que se incorporaron al proyecto por parte de LA
RED, el presente volumen reproduce también un estudio realizado sobre Nicaragua
por Hans llly, en el contexto de una misién de la GTZ-Alemania en ese pais. Aunque
éste no formo parte del proyecto de LA RED, su objeto, enfoque y conclusiones son
similares a los de este proyecto.

La coordinacion general del Proyecto estuvo a cargo de Allan Lavell, de la Secretaria
General de FLACSO, y de Eduardo Franco, de ITDG-Peru; Allan Lavell coordiné el
estudio de los casos centroamericanos, haciéndose cargo de las investigaciones por
pais en esa region: Gisela Gellert y Francisco Reyna, de FLACSO-Guatemala, en
Guatemala; Mario Lungo y Lina Pohl, de FUNDE, con la colaboracién de Sonia
Baires y Marta Gonzéles, en El Salvador; Patricio Ledn y Maritza Guillen, de
CEPROD, en Honduras; y Allan Lavell, que realizé el estudio del caso costarricense,
con la colaboracién de Nora Sequeira y Cristina Araya, también de FLACSO, y de
Manuel Arglello, de ALTERNATIVAS PARA EL DESARRROLLO. Coordiné y realizé
el estudio en México, Elizabeth Mansilla, en ese entonces de COMECSO vy
actualmente miembro del Instituto de Investigaciones Econdmicas de la UNAM,
recibiendo la colaboracion de Erika Olvera e Ignacio Rubio. ElI de Colombia fue
realizado por Fernando Ramirez, durante la investigacion Consultor de la Direccion
Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (DN-PAD) de Colombia, y por
Omar Dario Cardona, en ese entonces Director General de la misma. Eduardo
Franco coording, y realiz6 junto con Linda Zilbert, también de ITDG-Peru, el analisis
del caso peruano, recibiendo la colaboracion de Alicia Minaya, Luis Gamarra y Maria
Isabel Murillo.

El proyecto inicial surgioé en la Il Reunién General de LA RED en Cali, Colombia, en
marzo de 1993, fue formulado con las contribuciones de los investigadores alli
presentes y evoluciond en todo momento muy cerca de los demas proyectos y
actividades de LA RED. De hecho, se benefici6 permanentemente de los
comentarios, contribuciones y experiencias de sus demas miembros e instituciones ;
su elaboracién estuvo a cargo de Allan Lavell.

Formulado el proyecto general, en abril de 1993, se fueron constituyendo
paulatinamente, segun los recursos disponibles, los equipos nacionales, cada uno
de los cuales debid redactar un plan para cada pais. En el proceso de la
investigacion los equipos se reunieron en tres talleres regionales. El primero de ellos
se realizd en el contexto de la lll Reunién General de LA RED en Puerto Escondido,
México, en diciembre de 1993, en el que se presentaron los avances de los paises
inicialmente considerados, se hizo una primera critica y discusion de los conceptos
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que iban apareciendo en el proceso de la investigacion de cada pais para ordenar la
informacién, y se consideré la necesidad y posibilidad de incorporar nuevos casos a
la comparacion. El segundo taller se realizé en la ciudad de Guatemala, en febrero
de 1994, en el que estuvieron presentes los equipos de los nuevos paises
incorporados, a la luz de cuyos avances se enriquecio la discusion del conjunto. Alli
se concluy6 con una enumeracion de los ejes del analisis y los de la redaccion de
los informes preliminares, identificandose un conjunto de ejes o factores explicativos
del origen, evolucién y caracteristicas de los organismos gubernamentales y
sistemas nacionales para la gestion de los desastres. En el Seminario Internacional
sobre "Prevencion de Desastres y Sociedad"”, organizado en la ciudad de México por
COMECSO, la Seccion de Humanidades de la UNAM y LA RED, también en febrero
de 1994, y en la Conferencia Interamericana de Cartagena de Indias sobre
"Reduccion de los Desastres Naturales, Experiencias Nacionales", de marzo de ese
mismo afio, organizada por la DN-PAD de Colombia, se presentaron las hipotesis
centrales del Proyecto y los avances del mismo a un mayor numero de interesados,
beneficiandose de la discusion de temas asociados alli planteados. El tercer taller,
con el cual se concluyé el proceso de la investigacion, en el que se propusieron y
discutieron los informes preliminares, se realizé en Lima, Peru, en el contexto de la V
Reunion General de LA RED, en octubre de 1994. Asistieron a este taller, ademas
de los coordinadores por pais, otros investigadores, representantes de agencias y
directivos de instituciones gubernamentales de gestion de desastres. En particular,
cabe destacar la participacién de Ricardo Mena, Oficial Regional de la DHA, con
sede en Ecuador, y de Rolando Duran, en ese momento Presidente del Centro de
Coordinacion para la Prevencion de Desastres en América Central (CEPREDENAC).
Durante el resto del tiempo, hasta la edicion del presente volumen, se redactaron los
informes definitivos por pais, los capitulos nacionales de este libro y la introduccién y
conclusiones comparativas.

Los investigadores del equipo del Proyecto formaron un colectivo que permitié en
todo momento que cada cual contribuyera desde formaciones y practicas
profesionales diferentes, recogiendo la experiencia histérica de sus instituciones y
paises, al mismo tiempo que de las discusiones generadas tanto en su interior como
con los interlocutores. Estos fueron sobre todo los entrevistados: investigadores
independientes, académicos, representantes de agencias internacionales, directivos
y operadores de sistemas e instituciones gubernamentales de gestion de desastres,
funcionarios de otros sectores del Estado, profesionales con actuacién en el campo
estudiado, dirigentes politicos, autoridades locales y nacionales y dirigentes vy
pobladores de comunidades; en resumen, el conjunto de actores involucrados en
este campo o en las manifestaciones del mismo durante el proceso de la
investigacion.

El proyecto se condujo teniendo en cuenta la experiencia académica de unos, la de
la conduccion de acciones, de planes y de instituciones gubernamentales de gestion
de desastres por otro, y la del trabajo participativo con comunidades. Se buscé
responder a las preocupaciones y perspectivas de cada una de estas plataformas
desde las que se puede percibir el problema en su integridad. Muchos de los
investigadores estaban participando también en otras actividades de investigacion
comparativa de LA RED, lo cual hizo que la evolucion del proyecto recibiera la
influencia del desarrollo de aquellas. Tanto los resultados del proyecto como este
libro en particular, son producto de un trabajo colectivo en mas de un sentido.
Esperamos que la calidad de la base empirica y testimonial ofrecida, la autenticidad
con que se ha pretendido hacer los planteamientos, permitan contribuir al mejo-
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ramiento sustancial en este campo de la institucionalizacién de la gestién y la
reduccion de los desastres en la region, haciendo honor asi al esfuerzo realizado por
muchos, antes y ahora.

Mientras se editaba este libro, Patricio Ledn, autor de uno de los capitulos, miembro
de LA RED, amigo verdadero, fallecié. Los demas autores y LA RED le dedicamos
este libro. El siempre representd para nosotros la estricta rigurosidad del juicio al
mismo tiempo que la generosidad sin limites hacia el otro. Este libro representa algo
parecido a lo que nos ha dejado: la necesidad de analizar sin dejar pasar nada, pero
también la certidumbre de que el campo que tratamos nos requiere a todos.

Los Editores
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INTRODUCCION

Allan Lavell
Secretaria General, FLACSO

"Los que gerencian los desastres en el sector publico no han llevado a cabo una
evaluacion sistematica de los aspectos operacionales y de formulacion de politicas
que enfrentaran durante la presente década. Aspectos claves que tendran que
considerar incluyen: el desarrollo de un entendimiento mas claro de "desastre"; un
reconocimiento de que los desastres son eventos sociales; una apreciacion del
rango creciente de amenazas a las cuales estan expuestas las personas; la
aplicacion de tecnologias a la gestion de los desastres; y la evaluacién critica de los
a priori acerca de la gestion de los desastres y operaciones para enfrentarlos.

Estas consideraciones probablemente no apareceran espontaneamente. Cambios
sustantivos en las politicas y la practica para la gestion de los desastres solamente
se lograran si los investigadores académicos actuan como catalizadores,
difundiendo mas los resultados de sus investigaciones, estimulando al sector publico
a llevar a cabo un analisis critico de la gestion de los desastres" (Buckle, 1990:301).

La extensa cita de Buckle, arriba reproducida, aparece en un articulo publicado en
un numero especial de la Revista Mass Emergencies and Disasters, dedicado al
tema de los "Desafios y Oportunidades que se presentan en el Ambito
Organizacional para los Desastres". Convencida de que un paso fundamental hacia
el cambio se da gracias al analisis de la forma en que histéricamente se ha llegado
al presente, la Revista dedicaba este numero a la presentacién de varios estudios
historicos sobre los sistemas de gestion de desastres en los EEUU y Asia austral, en
particular.

Hasta la fecha, no ha existido un esfuerzo sistematico para llevar a cabo una tarea
similar en los paises en vias de desarrollo, los mismos que sufren el peso de los
desastres en el mundo. El presente volumen de ensayos constituye un esfuerzo
unico para remediar este déficit en América Latina, en una coyuntura en la que se
celebra el Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
(DIRDN), cuyos objetivos principales solamente se lograran con una mas decidida,
comprensiva, coordinada, consistente e innovadora politica publica en la materia. Si
esto no sucede, llegaremos al fin del Decenio arrastrando todavia la historia, destino
de muchos de los anteriormente declarados por las Naciones Unidas.

La posibilidad de ubicar tematica y analiticamente los ensayos publicados en este
volumen descansa en el establecimiento de las premisas o hipotesis fundamentales
que dieron forma al proyecto regional de investigacién que origind los estudios
nacionales, en el establecimiento de un punto de referencia conceptual y tedrico en
cuanto a las actividades que debieron ser contempladas en la gestion de los
desastres, y en el concepto mismo de "Sistema", el cual asume tanta importancia en
el titulo y formulacion original de la investigacion. Solamente asi podremos discernir
sobre la existencia real o no, hoy en dia, de un "Sistema" y de su naturaleza,
limitada o comprensiva, en términos de la gestion de los desastres. Esta tarea es la
que pretendemos realizar en este capitulo introductorio, el cual sera un punto
necesario de referencia para la lectura del Ultimo, de analisis comparativo. Los
estudios nacionales ofreceran la "carne" del emparedado que construimos.
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EJES EXPLICATIVOS O PREMISAS BASICAS DE LA INVESTIGACION

El punto de partida de la investigacion fue explicitar cuatro grandes ejes explicativos
0 premisas que proporcionaran elementos para ayudar a aclarar la evolucién de los
"Sistemas" en cada pais: el impacto de grandes desastres, los limites y
oportunidades que ofrecen las estructuras y las ideologias estatales existentes, la
estructura sectorial y territorial de los paises desde el punto de vista econdémico,
social, ecologico-poblacional y politico, y el papel de determinados actores sociales,
institucionales e individuales.

Eventos: magnitud, recurrencia y tipo. Pronésticos y predicciones.

La toma de conciencia, la sensibilizacién y el impulso a la accion (inspirados por
gobiernos, sector privado u otras expresiones de la sociedad civil), ademas de la
orientacion dada a las politicas e instrumentos en el campo de los desastres,
podrian explicarse, en parte, por el impacto y caracteristicas de los desastres
sufridos y los pronosticados en los distintos paises.

La idea de que estos desastres, particularmente los de gran magnitud, sirven de
aliciente a la innovacién y cambio en las politicas publicas y privadas, ha sido
captado en el concepto de "ventanas de oportunidad" (windows of opportunity),
desarrollado y aplicado en la teoria de la toma de decisiones por Kingdon (1984),
quien arguye que un evento (en nuestro caso, un desastre) sirve a menudo para
identificar problemas, politicas y acciones a seguir con miras a la innovacion o el
cambio. De manera diferente, pero también relevante, la predicciéon o pronosticacion
creible o "cientifica" de un evento (o serie de eventos) puede operar en la misma
direccién, aun cuando esto finalmente no se dé (ver, por ejemplo, la prediccion
Brady en Peru).

Las caracteristicas de los eventos, definidos en términos de tipo, magnitud,
recurrencia y locus, pueden llegar a influir en los niveles de concienciacién y en
términos del tipo de estructura de respuesta que se promueve Yy la institucionalidad
de ésta. Algunos de los posibles condicionantes serian los siguientes:

a) Tipo: la importancia relativa en el pais de los llamados "desastres naturales" y de
los mas frecuentes detonadores fisicos (terremoto, huracan, inundacion, etc.), de
desastres tecnoldgicos o antrépicos y desastres complejos. Una apreciacion sobre
esto por parte de las autoridades nacionales, y el dominio de ciertas concepciones y
prioridades pueden llegar a influir sobre la forma de desarrollo de los "sistemas" y
sus énfasis particulares.

b) Recurrencia y magnitud: una serie secuenciada y temporalmente cercana de
eventos de cierta magnitud puede llegar a tener un impacto acumulado e incentivar
el cambio mas que en el caso de eventos esparcidos en el tiempo. Asi, uno "aislado"
de magnitud, dentro de un contexto general de pequefios y medianos desastres
recurrentes, podria llegar a ser caracterizado como "anormal" o "especial", no
suscitando mayores cambios; mientras que una serie de eventos de magnitud en un
tiempo reducido podria abrir una "ventana de oportunidad", con impactos a nivel
politico, econémico y social. Un solo evento de gran magnitud puede, obviamente,
abrir también esta ventana.

La incidencia de grandes eventos aislados, a diferencia de un patron de pequeios y
medianos recurrentes y dispersos en el territorio, puede llegar a influir en las formas
de desarrollo de los sistemas, particularmente en lo que se refiere a la atencion dada
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a la prevencion, la mitigacion o la respuesta, y también en la descentralizacion y el
estimulo dado a los niveles locales y regionales de gestion e implementacion.

c) Locus: la magnitud de un evento considerado a la luz de su ubicacién, sea en el
territorio nacional o en el extranjero, puede tener un impacto diferenciado tanto en la
conciencia de cambios innovadores como en la posibilidad de implementarlos. La
innovacion puede considerarse ligada a lo que se podria llamar la curva de
"aprendizaje" de un pais, 0 sea, el grado en que las experiencias con desastres en el
propio territorio o en paises vecinos (o lejanos) conducen a cambios en los sistemas.
¢ Desastres grandes en el territorio nacional impresionan mas, menos o en igual
medida que desastres en paises vecinos? ;Desastres en zonas periféricas o rurales
tienen el mismo efecto que los de grandes centros urbanos, focos del poder
econdmico y politico? Estas constituyen solamente dos de las interrogantes que
surgen de una consideracién del impacto de la localizacion de eventos en la
formulacién de politicas.

Las Estructuras estatales existentes.

La gestion de los desastres es predominantemente una prerrogativa del Estado,
hecho avalado por la legislacion existente y por la importancia que los desastres
adquieren con respecto a la "Seguridad Ciudadana" y a la "Seguridad del Estado".
En consecuencia, los Sistemas de Gestién de los Desastres surgen como
estructuras de preferencia estatales y, en consecuencia, limitados o potenciados por
las ideologias, practicas y estructuras estatales existentes (administrativas, politicas,
sociales, etc.). En otras palabras, seria dificil contemplar los sistemas escapando de
la l6gica de la macro organizacion estatal, sus premisas fundamentales, estructuras
y caracteristicas globales o especificas.

Entre los aspectos que consideramos fundamentales en un andlisis de los
"Sistemas", se incluyen:

a) Los grados de centralizacién y descentralizacién introducidos en el quehacer vy el
funcionamiento del Estado, incluyendo el poder y capacidad de gestion dados a los
estados, regiones y localidades.

b) EIl peso relativo otorgado a los Ministerios, a las instituciones Autbnomas y Semi
Auténomas, incluyendo los Municipios, y a los niveles de gestidén y coordinaciéon
regionales, a diferencia de los sectoriales.

c) Las ideologias y practicas existentes en cuanto a la participacién y la gestién
popular, incluyendo los recursos asignados y los controles o mecanismos de
cooptacién existentes. En fin, el grado de desarrollo de las organizaciones y
practicas de la sociedad civil frente al Estado.

d) El nivel de continuidad y profesionalismo existente en los organismos estatales,
que garantice la permanencia, a diferencia de los cambios politico-partidistas, en los
cuadros directivos y técnicos superiores.

e) La permeabilidad del sistema politico a los recursos técnicos generados por la
ciencia y la academia.

f) El papel e injerencia de los estamentos militares en la politica y el quehacer
estatal, y su grado de legitimidad frente a la poblacion y la sociedad civil en general.
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Cada uno de los elementos arriba especificados y sus combinaciones particulares,
pueden tener una notable influencia sobre las formas de desarrollo, la estructura y
las funciones de los sistemas.

Estructuras econémicas, demograficas y territoriales.

El tipo de énfasis dado a los sistemas de gestion de desastres, podria en parte
explicarse por caracteristicas particulares de las estructuras econdmicas,
demograficas y territoriales de los distintos paises.

En lo que refiere a lo territorial, como instancia que integra lo econémico y lo
demografico, los niveles de concentracion espacial de la economia y de la poblacion
tienen un impacto importante sobre ellos. La concentracion del poder econdmico y
politico en uno o unos pocos grandes centros urbanos influye enormemente en las
"areas de concentracién" de las prioridades establecidas para los sistemas. De igual
manera, una distribuciéon mas equilibrada, acompafada por un poder regional y local
mas difuso, podria provocar, tal vez, consecuencias opuestas.

La organizacion de la economia, el peso relativo de los sectores formales e
informales, la importancia y locus de la industria y agricultura moderna, capitalizada
0 monopolizada, a diferencia de la de pequena escala, de subsistencia y marginal,
dejarian sentir sus efectos sobre las prioridades establecidas y sobre la capacidad
de resolucion del Estado. La centralizacién versus la descentralizacion, la proteccién
de las grandes inversiones versus la proteccion global, las orientaciones dadas a la
inversion en prevencion y mitigacion, recibirian la influencia de la estructura del
poder econdémico y politico existente.

Actores Sociales.

En los procesos vinculados a los desastres intervienen un conjunto variado de
actores sociales. Estos actores estan presentes e involucrados tanto en los procesos
relacionados con la vulnerabilidad, la prevencion y la mitigacién, y las politicas
respecto a éstas, como también en aquellos procesos relativos a la respuesta,
cuando los desastres han ocurrido. En este ultimo caso, particularmente en los
procesos que se refieren a la atencion y la reconstruccion.

Cuando hablamos de actores nos estamos refiriendo a individuos, a asociaciones y
grupos organizados, ya sean estos sectores sociales actuando a través de los
individuos o de asociaciones (gremios laborales o profesionales, por ejemplo),
sectores u organismos del Estado y organismos descentralizados del mismo
(empresas publicas, por ejemplo), grupos o sectores empresariales privados,
organizaciones no gubernamentales y agencias bilaterales o multilaterales de
cooperacion; todos ellos participan en el ambito local, nacional o internacional y son
portadores de ideas y conceptos, con un discurso definido o diferenciable, pero
también de practicas y de respuestas a intereses, e intervienen de un modo
determinante en los procesos antes referidos (Maskrey y Lavell, 1993; y Lavell,
1994).

En relacion al tema de los sistemas nacionales, todos los actores vinculados al
campo de los desastres deben ser considerados con el fin de conocer cual ha sido o
es su papel en el origen, la evolucién e implementacién de estos sistemas. La
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hipdtesis es que, segun sea la participacidn de uno u otro de estos actores y de la
influencia que obtienen en cada uno de los momentos y aspectos de los procesos
mencionados, los sistemas de cada pais adquiriran unas u otras caracteristicas.

Los llamamos actores sociales porque, independientemente de que sean individuos
o colectivos, las ideas que portan y sus practicas diferenciables responden a grupos
o estamentos con una ubicacion particular en la sociedad y en los procesos sociales
y politicos en general. Asimismo, porque su discurso y practicas,
independientemente de cuanto respondan a intereses y concepciones de grupo,
pretenden representar o por lo menos dar cuenta, del interés general de la sociedad.
Son actores, por tanto, que responden a posiciones de conjunto frente a la sociedad.

LA GESTION DE LOS DESASTRES: CONCEPTOS Y PARADIGMAS, HISTORIA Y
MODERNIDAD

El analisis de los cambios introducidos en las estructuras creadas para enfrentar el
problema de los desastres no puede prescindir de una serie de referencias
conceptuales en torno a la problematica. En otro momento hemos insistido en que
"las formas como se definan o se conceptuen los desastres distan de ser un mero
ejercicio semantico. Por el contrario, constituyen un paso fundamental y una
influencia determinante en la organizacion del conocimiento y, en consecuencia, en
la manera en que se encara la investigacion y la accidon necesarias para
enfrentarlas" (Lavell, 1993: 144). En lo que refiere al analisis de las estructuras y las
acciones a desplegarse en torno a la gestion de los desastres, Britton (1988; cfr.
Lavell, 1993: 144) ha insistido en que "el tipo de precauciéon que se institucionaliza
para enfrentar los desastres refleja las maneras en que es entendido el concepto de
"desastre" por quienes toman decisiones".

El objetivo del presente apartado es precisamente ofrecer un resumen de las formas
en que el concepto de desastre mismo, y lo que se ha dado en llamar "manejo,
administracion o gestién de desastres", han cambiado durante las ultimas dos
décadas. Dicho objetivo tiene el propdsito de proveer un marco de referencia para
analizar la evolucién de las estructuras, sujetos de estudio en el presente volumen,
y, ademas, para la elaboracién del capitulo final de este libro, el cual tiene
pretensiones de establecer un cuadro comparativo de los cambios vividos
histéricamente en la region, y observaciones sobre las posibilidades y necesidades
de cambio hacia el futuro. En particular, intentaremos presentar un resumen de los
diferentes conceptos que se han desarrollado en torno a los desastres como
procesos y productos; de la idea global de gestion o administracién de desastres,
incluyendo la presentacion de algunas definiciones basicas del tipo de actividad que
la compone; y, por ultimo, sobre la idea de sistemas nacionales de gestion de los
desastres.

Desastres: productos o procesos.

En el transcurso de los ultimos cuarenta afios, las ideas y los conceptos
desarrollados en torno a los desastres han sufrido una transformacion paradig-
matica, cuando menos en el plano cientifico y académico. La concepcion de los
desastres que Hewitt ha llamado "fisicalista" (Hewitt, 1983), la cual, en algun grado,
sigue constituyendo el paradigma dominante y el sustento de la accion tecnocratica
que prevalece en torno a la problematica, ha cedido paulatinamente terreno a una
concepcion social e integral de los desastres. Este cambio de concepcién ha
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significado una creciente injerencia de las ciencias sociales en el estudio de esta
problematica, a la vez que ha sido producto de ella, complementando o desplazando
en cierta medida el predominio de las ciencias naturales o de ingenieria.

El paradigma "fisicalista", que fue objeto de acérrima critica por parte de Hewitt a
principios de la década de los ochenta, puede tipificarse por varias facetas que, sin
lugar a dudas, avalan determinadas preocupaciones en cuanto a la forma en que la
sociedad debiera prepararse o enfrentarse a los eventos denominados desastres.

En primer lugar, este enfoque equipara, implicita o explicitamente, los desastres a
los eventos fisicos "naturales”, tecnoldégicos o antropicos con los cuales estan
asociados. De esta manera, hablar de desastres equivale a hablar de eventos
extremos del mundo natural o fisico, tales como terremotos, huracanes, actividad
volcanica o inundaciones. Esta concepcion pone el peso de la responsabilidad de los
desastres en las espaldas de los eventos fisicos en si, con la sociedad jugando un
papel secundario o dependiente.

Una segunda faceta de esta visibn es que los desastres se ven como

"impredecibles”, "inmanejables" e "inevitables". La severidad, intensidad o magnitud
del evento fisico en si determina la del desastre que puede ocurrir.

Y, en tercer lugar, esta vision, en lo que se refiere a la investigacién en torno a los
desastres, pone el énfasis firmemente en el campo de las ciencias de la tierra (la
geofisica, la geologia, la climatologia, la hidrologia, etc.) y de las ciencias de la
ingenieria. En consecuencia, tal concepciéon ha sido acompafada por un continuo
fortalecimiento de instituciones cientificas organizadas alrededor de estas mismas
ciencias, las cuales, consciente o inconscientemente, han servido para fortalecer y
perpetuar la misma vision fisicalista de los desastres.

La actividad que la sociedad puede desplegar en el campo de la "reduccion de los
desastres”, ha estado automaticamente restringida a dos o tres esferas particulares.

En primer lugar, debido a que los eventos fisicos en si fueron concebidos como los
principales culpables de los desastres y a que se les ha considerado en si
anormales e impredecibles, una actividad predominante de la "prevencion" de
desastres ha sido el estudio cientifico de las amenazas, intentando predecir o
pronosticar la ocurrencia de eventos y, en consecuencia, alertar a la poblacion sobre
su probabilidad, permitiendo asi actividades ligadas a la proteccion coyuntural, que
incluye la evacuacion de las zonas que pueden sufrir impactos mayores. El énfasis
puesto en los afnos sesenta y setenta en la prediccion de terremotos, huracanes y
actividad volcanica, es un fiel indicador de esta tendencia.

En segundo lugar, una visibn que ha puesto énfasis en lo "inevitable", lo
"incontrolable” o lo "inmanejable" de los desastres, automaticamente ha suscitado la
nocion de que la organizacién de la sociedad debe privilegiar el establecimiento de
estructuras que puedan enfrentar los desastres una vez ocurridos y, posteriormente,
conducir a la sociedad de regreso a una situacion de normalidad, a través de la
rehabilitacion y la reconstruccion.

En tercer lugar, se pensaba que de existir alguna actividad que pudiera desplegarse
durante el periodo anterior a la ocurrencia de un evento de magnitud, que no fuese
la prediccion y el prondstico, ésta debia desarrollarse en el area de la reduccion de
la vulnerabilidad fisica de la sociedad (o sea, vivienda, infraestructura, etc.). En
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consecuencia, el enfoque de ingenieria que dominaba y sigue dominando en la
prevencion de desastres, privilegiaba la construccion de obras de ese tipo, tales
como diques, presas y paredes de retencion, etc., o sistemas constructivos en
edificaciones e infraestructura para proveer de mayor resistencia contra los embates
de los eventos extremos del mundo natural.

Como examinaremos enseguida, aun cuando esta concepcion de los desastres y de
la importancia de los eventos fisicos en su definicidbn ha sido paulatinamente
erosionada, hoy en dia tal vez sigue siendo el paradigma dominante en cuanto a la
definicion de tipos de actividad en el area de la gestion de los desastres. Asi, aun
cuando hasta los mas recalcitrantes defensores del paradigma "fisicalista" hagan
cierta referencia a una vision mas integral y social de los desastres, una parte
importante de la actividad desplegada en torno a esta problematica,, sigue pautas de
comportamiento FISICALISTA. Pueden encontrarse ejemplos en muchos de los
primeros lineamientos de accion de la DIRDN, en los estudios de desastres urbanos
promovidos por el Banco Mundial (ver Kreimer y Munasinghe, 1992; Varley, 1994;
Mitchell, 1994), y en la conformacion de muchos de los Comités Nacionales para el
Decenio.

Por otra parte, en muchos de los escritos y en los discursos y materiales educativos
que se han producido en el periodo muy reciente, siempre existen reminiscencias de
una vision aparentemente superada. Asi, por ejemplo, seguimos escuchando o
leyendo frases como "el impacto del desastre en Guatemala eran tantos muertos y
tantas viviendas, hospitales o carreteras destruidas, etc.", cuando en realidad esos
muertos y esa destruccion eran el desastre en si. Se habla del evento fisico como si
fuera el propio desastre.

Una ultima consecuencia de la vision fisicalista es que, efectivamente, no hay mayor
necesidad de definir mas profundamente lo que es un desastre o los procesos
sociales que permiten su concrecion. La vision cuantitativa de los desastres ha sido
la predominante, de tal manera que se acepta la existencia de un desastre porque
existen tantos muertos, lisiados, afectados o niveles de pérdida econdémica. El
desastre ha sido entendido como un producto coyuntural, algo que aparecia de la
nada e irrumpia en una sociedad particular de forma repentina, "sin aviso". Al no
incorporar la idea de un proceso de construccién de condiciones sociales que hace
una sociedad propensa al desastre, la definicion de éste podia limitarse a algo que
servia necesidades politicas o a la determinacién del momento oportuno de la
intervencion logistica externa. Era necesario saber cuando se presentaba un
desastre sobre todo porque era importante decidir cuando declarar un "estado de
desastre" y movilizar las fuerzas logisticas para su atencion. Una expresion moderna
de esta tendencia se encuentra en las definiciones que muchos organismos
internacionales hacen de desastre en los diversos paises del mundo, en cualquier
afio en particular, cuando deben reportar uno. Asi, por ejemplo, la Federacién
Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, por medio del Centro de
Informacion sobre Desastres de la Universidad de Louvaine, define un desastre
como cualquier evento que tiene un minimo de diez muertos, cien afectados, o que
conduce a una llamada para asistencia externa; mientras la OPS, en su esencia,
define un desastre como un evento que requiere de asistencia externa o
internacional.

En fin, la existencia de un desastre se ha definido por magnitudes estadisticas, por
lo cual es obvio que los grandes eventos fisicos y las situaciones de extrema
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necesidad y urgencia, anormales en muchos sentidos, han tendido a dominar las
preocupaciones de los actores sociales involucrados en la gestion de la
problematica.

De esta manera, hay que resaltar la aseveracién de Hewitt, en el sentido de que los
grandes desastres simbolizan toda la problematica.

Ahora bien, como se ha mencionado al principio del presente inciso, la visién
fisicalista ha sido paulatinamente complementada, si no reemplazada por una vision
mas integral, la cual esta firmemente fundamentada en el andlisis de los desastres
como productos y como procesos. El resultado de mas de treinta afos de
investigacion y de deliberacion sobre los desastres, impulsadas desde las ciencias
sociales, ha conducido a la ya conocida férmula de que el riesgo de desastre, o el
desastre mismo, es el producto de una combinacién particular de las llamadas
amenazas (lo fisico) y la vulnerabilidad de la sociedad (lo social).

Esto implica la aceptacion de que, en la mayoria de los casos, son las condiciones
sociales de existencia de una poblacion las que determinan en gran medida el nivel
de destruccién, de dislocacién o de interrupcién de las funciones de la sociedad. O
sea, las amenazas fisicas son un factor necesario en la formula de desastre, pero no
son ni condicion suficiente ni predominante en su existencia. La conformacion de
esta vision alternativa ha sido producto tanto de la observaciéon empirica de los
desastres ocurridos como de la sistematizacién y discusién ofrecida por los
practicantes de diversas ciencias sociales.

La definicion pionera de desastre, ofrecida por Charles Fritz a principios de los afios
sesenta (Fritz, 1961), y el seguimiento dado por la sociologia de los desastres,
inspirado por el trabajo original de Enrico Quarantelli y Russell Dynes (ver Lavell,
1993), fueron acompafados por los estudios sobre percepcion de amenazas vy
riesgos impulsados por los gedgrafos sociales (p.e., Gilbert White, lan Burton y
Robert Kates), durante los sesenta y en décadas posteriores. Desde entonces, el
trabajo ya mencionado de Hewitt y sus colegas, a principios de los ochenta, dio
espacio a toda una corriente de pensamiento alrededor del problema de la
vulnerabilidad de la sociedad, visto como un componente esencial en Ia
conformacion de las condiciones que propiciaban los desastres. Desde entonces, y
gracias a la publicaciéon del trabajo clasico de Wijkman y Timberlake (1985), los
desastres comienzan a concebirse como "problemas no resueltos del desarrollo”. La
visién restringida avalada por la ingenieria estructural, en la cual se considera la
vulnerabilidad solamente en términos de la propensién de una estructura fisica a
sufrir danos de determinado nivel bajo el impacto de un evento fisico de cierta
intensidad, ha sido ampliada con el fin de presentarla como una construccién social
que involucra multiples aspectos, condiciones y estructuras de la sociedad en si.

Hacia finales de los ochenta, en América Latina, Gustavo Wilches-Chaux (1989)
publica su ya clasica tipologia de la Vulnerabilidad Global, identificando doce
componentes de ésta (fisico, de localizacién, social, ideoldgico, cultural, ecolégico,
politico, etc.). Casi paralelo al trabajo de Wilches-Chaux, Anderson y Woodrow
(1989) publican su libro "Levantandose de las Cenizas: Estrategias de Desarrollo en
Tiempos de Desastre", en el cual presentan su ya conocida matriz de
Vulnerabilidades y Capacidades. Posteriormente, ya entrados los noventa, Blaikie et.
al. (1994) y Varley (1994), en Inglaterra, y los integrantes de la Red de Estudios
Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina (LA RED) siguen
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enfatizando la vulnerabilidad como componente esencial en la ecuacion de desastre
(ver Maskrey, 1993; Lavell. 1994a; LA RED, 1992).

Segun esta concepcion, la vulnerabilidad se refiere a la condicién o condiciones de
la sociedad, que la hace propensa a sufrir los impactos de un evento fisico
determinado ya sea pequeino, mediano o grande. En este sentido, la vulnerabilidad,
vista como una condicion objetiva de la sociedad, estd en permanente
transformacion, siendo producto del proceso histérico de cambio en la sociedad (o
subconjuntos de ésta). Entonces, desde este punto de vista, la raiz del problema del
desastre se encuentra en las modalidades mismas de desarrollo de la sociedad. La
concepcion social de los desastres pone énfasis en estos no sélo como productos, o
formas de enfrentarlos una vez ocurridos, sino también como procesos a través de
los cuales la vulnerabilidad se ha construido histéricamente. Los mapas de
amenazas de viejo cufio nos enfrentan ahora a la necesidad de contar con mapas de
vulnerabilidad y mapas de riesgo de desastre, elaborados de forma dinamica.

Una concepcién social de los desastres exige mayor atencidén en cuanto a la manera
de conceptuar el desastre en si y a la amplificacion de las actividades que se
desplieguen en torno a la gestién o administracion de los mismos. En lo que se
refiere a su definicion, se exige una que no solamente describa las férmulas para
determinar cuando existe o no una condicion de desastre, sino también una
reconstruccidon de los procesos sociales que histéricamente han conformado esas
condiciones que hacen propensa a una sociedad a sufrir tales ocurrencias (la
pobreza, la desorganizacién social, las ideologias fatalistas, la ausencia de sistemas
institucionalizados de seguridad ciudadana, la falta de controles sobre el uso del
suelo, etc.).

La idea de desastre como algo anormal que inrrumpe en una sociedad ajustada y
equilibrada, es reemplazada por una vision del desastre como un "momento"
concreto de lo normal, un aspecto de la vida cotidiana de la poblacion. Este se ve
como una crisis de la sociedad que tiene paralelos con las ideas de "crisis
econdmica", "crisis social" o "crisis de identidad", mas conocidas para los cientificos
sociales. La vulnerabilidad se construye, pues, paulatinamente, por eso puede
hablarse de desastres "naturales" solamente en el sentido de que las condiciones

existentes en la sociedad los hacen casi inevitables en algin momento.

Finalmente, una definicién social de desastre supera las limitaciones del modelo
cuantitativo, empujandonos hacia una mas amplia concepcién de la problematica v,
en consecuencia, una mejor sustentacion de la posible organizacién de la respuesta
de la sociedad frente a ellos. Dentro de la visién social propuesta, la definicion de
desastre como producto puede ser dada utilizando un sincretismo construido por los
aportes de Fritz (1961), Quarantelli (1987) y Kreps (1984):

"una ocasion de crisis o stress social observable en el tiempo y en el espacio en que
sociedades o0 sus componentes (comunidades, ciudades, regiones, etc.) sufren
dafos o pérdidas fisicas y alteraciones en su funcionamiento rutinario, que exigen la
participaciéon de agentes, instituciones u organizaciones externas en su atencion y
resolucioén. Tanto las causas como las consecuencias de los desastres son producto
de procesos que se desarrollan al interior de la sociedad".
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Un corolario importante de la concepcion social de los desastres es que ayuda a
desmitificar la idea de que son eventos necesariamente de gran magnitud, en
términos sociales, econémicos, espaciales o territoriales.

Independientemente de que clasifiquemos eventos de acuerdo con su magnitud,
utilizando una terminologia que comprende la idea de desastre o catastrofe,
debemos aceptar que una ocurrencia desatada por un evento fisico localizado,
impactando en una sociedad de limitada extensién territorial y causando un muy
limitado numero de victimas o de dafnos fisicos, no es esencialmente distinta para el
subconjunto de la sociedad afectada que un desastre de gran magnitud que afecta
una regiéon o un pais entero. Cualitativamente, las condiciones que permiten su
existencia son similares y lo que difiere es "solamente" |la magnitud de la respuesta y
el nivel de movilizacién de recursos externos que exige para enfrentarlo. Pero éste
es ya un problema cuantitativo y no cualitativo, en el sentido de la identificacién de
causalidades. Por otra parte, cada vez se acepta mas que los llamados pequefos y
medianos desastres son indicadores del comienzo de procesos que, por la
construccion permanente de mayores condiciones de vulnerabilidad, pueden
convertirse en los desastres grandes del futuro (ver Lavell, 1993 y 1994a).

Tejiendo mas fino la definicidn social de desastre, y en un intento de introducir en
ella elementos del mundo natural y del mundo social, resulta mas y mas claro, a
nuestro modo de ver, que un desastre representa el punto culminante, la crisis
desatada por un proceso continuo de desajuste del ser humano, de sus formas de
asentamiento, construccion, produccién y convivencia con el medio ambiente
natural. En consecuencia, representa una manifestacién del inadecuado manejo del
medio ambiente y de la ausencia de principios duraderos de sustentabilidad. De ahi
que el problema de los desastres no resida tanto en lo que son los extremos de la
naturaleza, sino mas bien en lo que son los extremos de la sociedad: la continua
despreocupacién por encontrar, por parte del ser humano y la sociedad,
mecanismos de ajuste al medio ambiente que le da sustento y asentamiento.

El desastre es la actualizacion del grado de riesgo existente en la sociedad,
producido por una inadecuada relacion entre el ser humano y el medio fisico natural
y construido que lo rodea.

Pero, mas alla de la construccion de la vulnerabilidad social en si, las ciencias
sociales se hacen mas y mas imprescindibles para entender el curso de la evolucién
en varias de las llamadas amenazas o eventos fisicos. Cada vez menos, las
amenazas son consideradas elementos de la naturaleza o del mundo fisico.

Esto es muy claro en el caso de las tecnoldgicas, como, por ejemplo, las fabricas de
productos explosivos o inflamables, los reactores nucleares, etc. Pero, si bien es
cierto que los terremotos y la actividad volcanica, por ejemplo, no tienen impresa la
mano del hombre, en el caso de las inundaciones, las sequias y los deslizamientos,
la forma de ocupacion y utilizacion de la tierra por parte de la sociedad se ha
convertido en un factor importante en su aumento e incidencia, haciendo que el
elemento natural involucrado esté marcado por la mano del hombre. La mas clara
manifestaciéon de la construccion social de las amenazas se ve en términos del
impacto previsto sobre lo "natural" de la contaminacién atmosférica, la reduccion de
la capa de ozono, y el fendbmeno acentuado del efecto invernadero. Por eso pueden
pronosticarse cambios climaticos, aumentos en la frecuencia e intensidad de

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 20



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

huracanes, inundaciones y sequias, y en los niveles del mar, los cuales tendran
grandes repercusiones sobre la sociedad. Estamos generando, por lo tanto, una
vulnerabilidad ecoldgica que se transforma en amenaza (para un analisis detallado
de estos aspectos, ver Lavell, 1996).

Consideraciones globales sobre el contenido y estructura de la gestion de los
desastres.

Las ideas y concepciones generadas en torno a los desastres, derivadas de las
ciencias sociales, abren un abanico de nuevas posibilidades y un espectro de
nuevas opciones en cuanto a la accion humana en torno a ellos. Las limitadas
actividades que derivan de la concepcién FISICALISTA ceden lugar a una mucho
mas rica gama de reflexiones y de acciones que, a la vez, exige una mayor precision
en términos de definiciones y tipos de actividades ligadas a la gestion de los
desastres. La prevencion, considerada como obra de ingenieria o estructural, la
preparacion entendida como actividad de alerta y evacuacién, o el estudio cientifico
centrado en las ciencias de la tierra, quedan atras y se abren opciones que deben
ser explicitadas para dar un punto de referencia a los analisis ofrecidos en el
presente volumen de ensayos.

Hoy en dia existe, desde nuestro punto de vista, una amplia confusion,
indeterminacién y contradiccién en cuanto a la definicion de los procesos y de las
actividades que componen lo que se ha dado en llamar la gestion o administraciéon
de los desastres. Aqui nos referimos particularmente a los términos Prevencion,
Mitigacién, Reduccion, Preparacién, Atencion, Rehabilitacion y Reconstruccion,
Emergencia, Respuesta, etc., aspectos que, de alguna u otra manera, tendran que
ser considerados en la construccion de sistemas nacionales o internacionales para
enfrentar esta problematica. Ademas, una clarificacion y una especificacion del
sentido real de estos términos trae consigo la tarea de la identificacion de los actores
sociales, institucionales o individuales, que deben hacer suyas las tareas y
actividades delimitadas, las cuales, al final de cuentas, seran las que compongan el
aludido "sistema" que se pretende construir.

Los momentos de la gestion.

En la literatura y en la practica en torno a los desastres ha sido costumbre referirse a
un Ciclo de los Desastres y a actividades y procedimientos llevados a cabo "antes",
"durante" y "después" del desastre. Es generalmente aceptado que las actividades
anteriores pretenden reducir la intensidad de los desastres o, en otros términos, los
impactos de los eventos fisicos potencialmente detonadores de desastres. El
"durante" se refiere a actividades llevadas a cabo en el periodo inmediatamente
posterior a los impactos y, en general, han sido denominadas actividades de
respuesta inmediata, de alivio o socorro o, globalmente, de emergencia. El
"después" del desastre tiene que ver con actividades de rehabilitacion, recuperacion
y reconstruccion.

Es conveniente introducir mayor precision y algunas variantes en la terminologia que
se utiliza. Asi, para salir de la confusién que existe en cuanto a eventos fisicos y
desastres, es mejor no hablar de actividades "previas" o "antes" como anteriores al
desastre, sino mas bien como anteriores al impacto pronosticado de eventos fisicos
determinados. En la esfera de la prevencion y mitigacion, términos que retomaremos
posteriormente, el objetivo es precisamente la reduccién o, si no, la eliminacién de la
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probabilidad de desastre. En el caso de los llamados "preparativos”, estos también
comprenden actividades que, por una parte, buscan reducir la probabilidad de
desastre (por ejemplo, sistemas de alerta y de evacuacion) o, por la otra, reducir el
desorden, el sufrimiento, la dislocacion, etc., que pudieran suceder durante o
después del impacto de un determinado evento fisico, y, en consecuencia, reducir
sus secuelas o los efectos llamados "indirectos" de los desastres. En consecuencia,
los tres tipos de actividades (prevencion, mitigacion y preparativos) no son, strictu
sensu, anteriores al desastre, sino mas bien pretenden evitar su ocurrencia. Pero si
son actividades realizadas antes del impacto de un evento fisico pronosticado.

En el caso de las actividades "durante" el desastre, tampoco resulta ser una
denominacion satisfactoria. Transmite la idea de que el desastre tiene una limitacion
temporal que se extiende solamente al momento del impacto y al periodo
inmediatamente posterior, o0 sea, el tradicionalmente llamado de emergencia, por lo
cual ésta se hace sinénimo de desastre. Creemos conveniente establecer que el
desastre en si es un producto de la interaccion de un medio fisico "hostil" y una
sociedad vulnerable, y que el término capta la esencia de contextos de crisis o
desarreglo sociales cuya medida temporal puede extenderse a meses, si no afnos
posteriores al impacto del evento fisico. Por eso tanto la respuesta inmediata como
la rehabilitacién, la recuperacién y la reconstruccion, son actividades que se llevan a
cabo durante el desastre ; y si se da un periodo después del desastre, seria aquel en
el que las condiciones de existencia y de sobrevivencia de las poblaciones
originalmente afectadas vuelven al camino de la llamada normalidad. Mantener la
distincién entre el durante y el después del desastre, significaria automaticamente
que las actividades de rehabilitacién y de reconstruccién no constituyen una parte
integral de la gestion de los desastres.

La gestion global de los desastres: sus componentes.

Es necesario expresar también desde el principio una cierta inconformidad con la
generalizacion del uso de los términos "gestion", "manejo” o "administracién" de los
desastres. Aun cuando el sentido de estos términos se revela con relativa facilidad,
creemos que una mayor comprensién de las necesidades en torno a los desastres
puede lograrse aceptando que éstos son términos globalizantes o compuestos, y
que es necesario definir a su interior qué conjuntos especificos de actividades
comprenden.

Dados los avances conceptuales en esta materia, creemos conveniente distinguir
entre cuatro subconjuntos de actividades que, en suma, conforman la llamada
"gestion", "manejo" o "administracion" de desastres. En primer lugar, hablaremos de
un primer conjunto de actividades que se denomina "gestion de amenazas". Este
comprenderia todas aquellas actividades que buscan reducir la probabilidad de que
las amenazas fisicas se conviertan en hechos o eventos reales, o disminuir su
probable intensidad o impacto. Un segundo conjunto de actividades es el que
llamaremos "gestién de vulnerabilidades", es decir, aquellas que intentan reducir la
vulnerabilidad de la sociedad frente a las amenazas fisicas. Un tercer conjunto
puede denominarse "gestién de la emergencia" o, alternativamente, "gestion de la
respuesta inmediata". Se refiere a las que tienen como finalidad restaurar las
condiciones minimas de seguridad y bienestar social y econdmico de las
poblaciones afectadas por el impacto de un evento. Y, por ultimo, existe un cuarto
subconjunto de actividades que se puede denominar "gestion de la rehabilitacion y la
reconstruccion" y que comprende aquellas actividades que pretenden re-establecer
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condiciones "normales" de existencia para la poblaciones afectadas. Asi, el término
"gestion o administracion de desastres" seria un compuesto de estos cuatro
subconjuntos de actividades.

La virtud de un sistema conceptual y clasificatorio del tipo propuesto seria, en primer
lugar, que resalta la existencia de actores sociales y especializaciones diferenciadas
en la gestion global de los desastres; y, en segundo lugar, que propone que la
gestion de estos se compone de una serie de actividades diferentes pero que deben
ser integradas y coordinadas entre si. De esta manera nos introducimos en la idea,
ya ampliamente difundida y aceptada, cuando menos en el plano del discurso, del
"continuo de los desastres" que plantea que la gestion debe realizarse muy ligada a
una visién del desarrollo o del desarrollo sustentable de la sociedad, y que no
podemos seguir pensando en fases discretas en la gestion, sino en fases
concatenadas e integradas horizontalmente, en las cuales, independientemente del
peso diferenciado de distintos actores institucionales en cada subconjunto de
actividades, se acepta que lo que se hace en una "fase" puede tener severas
repercusiones positivas o negativas en una siguiente "fase".

Asi, por ejemplo, actividades de prevencion y mitigacidon exitosas tienen una
influencia importante en las necesidades de preparacion o de respuesta post
impacto; la forma y contenido de las actividades realizadas durante la gestion de la
emergencia, tendran incidencia en las actividades de rehabilitacién o reconstruccion;
y, por ultimo, la rehabilitacion y reconstrucciéon deben ser, entre otras cosas, actos
de prevencion y mitigacion de posibles futuros eventos fisicos y desastres.

Para retomar, entonces, la idea de "antes, durante y después" del desastre, el acto
de reconstruccion seria no solamente una serie de actividades llevadas a cabo
durante un desastre, sino también actividades realizadas antes de la eventualidad de
un futuro desastre. La nocién de continuo de desastre, a diferencia de la nocion de
"fases", rechaza la tendencia a la sobre-especializacion de instituciones en
determinados subconjuntos de actividades porque no logran la coordinacién
adecuada entre ellas.

El eslabon perdido: la prevencidén y la mitigacion.

Mas arriba hemos hablado con cierta indefinicién y ligereza de términos tan diversos
como prevencion, mitigacion, respuesta, etc., suponiendo una cierta comprension de
los objetivos que se desea lograr con estos distintos tipos de actividad. Sin embargo,
creemos conveniente establecer con precision lo que entendemos por dichos
términos, y disertar sobre estas actividades con el objetivo de implementarlas.

Sin lugar a dudas, es en la prevencion, la mitigacion y los preparativos para los
desastres donde se comprueba mayor confusion desde el punto de vista ter-
minolégico. Asi, por ejemplo, para algunos la prevencién y la mitigacion resultan ser
la misma cosa, 0 una un subconjunto de la otra. Por otra parte, hay quienes piensan
que los preparativos son un subconjunto de la mitigacién o de la prevencion,
mientras que otros creen que componen una serie de actividades con definicion
propia y hasta discreta. Lo que si queda muy claro es que, frente a las dificultades
de introducir esquemas integrales de prevencién y mitigacién, varias instituciones
afanadas en la prevencion se "refugian" en la idea de que los preparativos son
efectivamente actos de prevencion de desastres. Cada quien tendra su razén en
cuanto a la utilizacion que hace de estos diversos términos. Sin embargo, dado que
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la prevencion y la mitigacion resultan ser las actividades menos desarrolladas y
menos precisas dentro del conjunto de actividades cubiertas por la gestion global de
los desastres, dedicaremos un esfuerzo especial a clarificar nuestro propio uso de
estos términos, sin menoscabo de las definiciones propias de otros actores.

Prevencion.

Siguiendo las discusiones y definiciones de Wilches-Chaux (1989), al hablar de
prevencion nos referiremos a actividades llevadas a cabo dentro del subconjunto
que hemos denominado la "gestibn de las amenazas". En este sentido, la
prevencion se refiere al conjunto de actividades que buscan eliminar o reducir la
incidencia de eventos fisicos potencialmente dafinos, o sus intensidades. En otras
palabras, la prevencion equivale a decir "no a las amenazas". Histéricamente, la
utilizacién de este término en la forma en que lo proponemos hubiera tenido muy
poca relevancia. Con referencia a los grandes eventos fisicos, tales como los
terremotos, la actividad volcanica o los huracanes, no existe y no ha existido manera
en que el hombre intervenga de forma que limite su ocurrencia. Sin embargo, la
historia reciente y los procesos de intervencion humana sobre el medio ambiente,
desatados durante los ultimos cuarenta afios en particular, permiten ya pensar en
una intervencion tanto positiva como negativa sobre las amenazas fisicas.

Para poner ejemplos de lo que llamamos prevencién de las amenazas, podemos
mencionar actividades de reforestacion, estabilizacién de pendientes o manejo
integral de cuencas, como medidas para evitar o reducir las inundaciones y
deslizamientos; o, controles sobre la emisién de contaminantes y de gases tdxicos
que afectan el ozono, buscando asi mediatizar cambios climaticos posiblemente
nocivos para la sociedad. También, esta concepcion de la prevencion permite incluir
aquellas obras de ingenieria tales como la construccion de diques, presas, paredes
de contencion, etc., que tienen la funcion de limitar las inundaciones, deslizamientos
y flujos de lahares volcanicos, y evitar su impacto en zonas pobladas.

Mitigacion.

El término mitigacion lo reservamos para delimitar aquellas actividades que intentan
reducir la vulnerabilidad de la sociedad frente a los eventos fisicos. O sea,
retomando las ideas de Wilches-Chaux, la mitigacién equivale a decir "no a la
vulnerabilidad". Las actividades de mitigacion van desde la legislacion y
normatividad establecidas para usos del suelo, normas de construccion, medidas de
seguridad ciudadana, etc., hasta las técnicas de construccién que ofrecen determi-
nados niveles de seguridad contra eventos como terremotos, huracanes o inunda-
ciones. En el campo de la agricultura también se deben considerar aspectos como la
diversificacion de cultivos en areas sujetas a inundaciones y sequia. Por lo tanto, por
mitigacion se entiende modificaciones en la estructura de la sociedad y en sus
elementos constitutivos, en relacién con los tipos genéricos de vulnerabilidad
sefalados por Wilches-Chaux (ideoldgica, educativa, politica, social, etc.).

Preparativos.

Finalmente, veamos el ultimo de los tipos de actividad que se despliegan antes del
embate de un evento fisico, es decir, la nociéon de preparativos para los desastres.
Esta engloba una dualidad de circunstancias y comprende un subconjunto de
actividades de tipo mitigador. Un aspecto distintivo de los preparativos es que
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abarcan actividades que permiten a la sociedad reaccionar antes y después de la
ocurrencia de un evento fisico.

En el primer caso, se halla, por ejemplo, la organizacion de la sociedad y de sus
instituciones para facilitar el proceso de evacuacion, para lo cual se disponen de
sistemas de alerta temprana. En el segundo caso, relacionado con actividades
durante y post evento, se incluye, por ejemplo, todo aquello que se ha dado en
llamar el "plan de emergencia" o el "plan de contingencia". Los comités locales o
regionales establecidos y la capacitacién que reciben, la identificaciéon previa de
posibles albergues y fuentes alternativas de agua potable, el establecimiento de
procedimientos logisticos y estrategias para enfrentar un potencial desastre, forman
parte de los preparativos pre-desastre. En consecuencia, los preparativos estan
intimamente relacionados con la futura gestion de la fase de emergencia.

Finalmente, es importante destacar que los mapas de amenazas, los de riesgo y los
de vulnerabilidad, tan en boga hoy en dia, no constituyen en si medidas de
prevencion o mitigacion. Son instrumentos técnicos o insumos que informan acerca
de posibles actividades de prevencidén y mitigacion. Representan sistematizaciones
de conocimiento sobre la realidad, pero no actian de forma directa sobre la misma.
Su incorporacién a la prevencion y a la mitigacion depende de los mecanismos a
través de los cuales el conocimiento generado se incorpora a las practicas concretas
de los actores sociales, los cuales promueven e implementan actividades de
prevencion y mitigacion per se.

La trilogia de actividades arriba descrita tiene referentes sociales distintos. Los
actores institucionales o individuales que se involucran en ellas poseen
especializaciones e intereses no homogéneos. Esto debe ser reconocido desde el
principio en cualquier intento de construir sistemas globales de gestidon de desastres.
Sin lugar a dudas, es el area de los preparativos la que mayor atencién ha recibido y
los agentes sociales relacionados con estas actividades han tenido mayor
proyeccion en el campo global de la gestion de los desastres. De hecho, frente a las
dificultades econdémicas y politicas para implementar esquemas integrales de
prevencion y mitigacion, muchas instituciones nacionales e internacionales se han
visto obligadas a limitarse al fortalecimiento de los preparativos, reduciendo asi sus
actividades de "mitigacion" a este ultimo tipo.

La prevenciéon y la mitigacion siguen ocupando un lugar secundario en las
actividades promovidas. La historia muestra que la atencién que se les ha prestado
dista mucho de ser 6ptima. Parte del problema de la falta de impulso a estas
actividades se relaciona con la ausencia de un adecuado sistema conceptual que las
involucre y que nos lleve mas alla de la sencillas clasificaciones de medidas de
prevencion y mitigacion que, hasta hoy en dia, aparecen en los escritos sobre el
tema. Mayores esfuerzos deben dedicarse a clarificar exactamente qué implican
estas actividades, los costos econdmicos y politicos que acarrea implementarlos o
no, y la forma en que efectivamente se relacionan con el fin muchas veces
propuesto de ubicar la gestibn de los desastres dentro del contexto de la
planificacién para el desarrollo nacional. En este sentido, creemos conveniente
proponer una sistema conceptual que distinga claramente entre la temporalidad de
la prevencion y la mitigacion, por una parte, y entre los distintos niveles de la
sociedad que promueven estas actividades, por otra.
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En el caso de la temporalidad, los términos prevencion y mitigacion han sido
utilizados para referirse a actividades que, de una u otra forma, buscan remediar los
problemas de las amenazas y de las vulnerabilidades sociales existentes, producto
de procesos historicos determinados. Asi, por ejemplo, la reestructuracion
antisismica de edificaciones ya existentes, la construccion de diques para proteger
asentamientos ya establecidos, o la reforestacion para re-establecer un equilibrio
ecoldgico destruido por los diversos procesos de deforestacion, serian ejemplos de
la prevencién y la mitigacién operando sobre una matriz social y fisica ya construida.
Por otra parte, cuando se habla de introducir principios de prevencién y mitigacion
en los futuros planes, programas o proyectos de desarrollo, se les ubica en el tema
de la disminucion del riesgo asociado con la gestiéon de nuevos desarrollos.

Sin embargo, estos dos "momentos" de la prevencion y la mitigacion son
esencialmente diferentes, y también en lo que respecta a costos econdmicos,
sociales y politicos. Remediar las malas o forzadas practicas del pasado resulta
economicamente oneroso Yy dificil de introducir en la agenda politica de gobiernos
nacionales de poco alcance temporal. Aun cuando la ecuacién costo/beneficio de
remediar problemas ya existentes podria resultar positiva, muchas veces el costo de
oportunidad de la inversion requerida no es atractivo. Asi, por ejemplo, aunque fuera
beneficioso reestructurar antisismicamente un hospital, invirtiendo un millén o mas
de dolares en la obra, el costo de oportunidad de esa inversién podria ser el de no
construir tres o cuatro clinicas rurales, que tal vez traerian mayores beneficios
politicos para el gobierno de turno y mejoras sociales, a corto plazo, para la
poblaciéon. Por otro lado, la prevencion y la mitigacién, con vistas al futuro, no tienen
en principio mayor costo econdmico. Hacer respetar zonificaciones del uso del suelo
0 normas de construccion, por ejemplo, no suma mucho al costo del desarrollo en si.
Esto no implica, sin embargo, que no exista un costo politico en términos de la
promocién de estas actividades. Sin embargo, esta claro que planear para el futuro
no es la misma cosa que trabajar sobre el pasado.

A pesar de esta comprobacion, la discusion sobre la prevencion y la mitigacion no ha
hecho nitida esta distincion, de forma tal que los tomadores de decision profundicen
su significado. En fin, la introduccion de los términos prevencion y mitigacion en los
nuevos proyectos o programas de desarrollo, no constituye actos de prevencion y
mitigacion de desastres, sino mas bien un acto conducente al logro del pretendido
desarrollo sostenible. Seria reintroducir la idea de que las actividades de desarrollo
de los seres humanos deben buscar hacerse en convivencia con el medio ambiente
natural que los rodea.

Es nuestra conviccidn que la manera en que se presenta el problema de la
prevencion y la mitigacion, el lenguaje y nomenclatura que se emplea y las formas
que se utilizan para promover el mensaje, influyen notoriamente en la aceptacién
social y politica de las actividades que se quiere promover. Tal vez lo que prima es
una situacion en que prevencion y mitigacion hacen surgir en los politicos y en el
publico en general una sensacién de incapacidad de operar, debido a los costos que
implica y a la magnitud del conflicto que se enfrenta, mientras que el problema del
futuro no ha sido adecuadamente introducido en el debate y en la agenda de la
sociedad.

Por otra parte, los actores institucionales que se requiere movilizar para remediar los
problemas del pasado, no son necesariamente los mismos que se necesita movilizar
para introducir cambios hacia el futuro. Este asunto reviste una gran importancia en
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el debate en torno a las maneras de promover e integrar sistemas nacionales de
gestion de desastres. No hay claridad respecto a lo que significa prevenir y mitigar
en términos concretos para la politica nacional. Frente a esta situacion, el gobierno y
los principales tomadores de decisidon quedan contentos con ver los desastres como
"impredecibles", "incontrolables", "inmanejables", frente a los cuales la unica accion
eficaz y politicamente redituable son los preparativos y la organizacién y logistica de
la respuesta inmediata al desastre, con la finalidad de que no se les convierta en un
problema humano y politico después de su ocurrencia.

Un segundo elemento que se debe introducir en una consideracién de los conceptos
de prevencion y mitigacién esta dado por el ambito social que promueve estas
actividades. Poca atencion se ha dado en la literatura a la existencia de tres grandes
circuitos sociales de la prevencién y la mitigacién, que pueden distinguirse
claramente aunque existan relaciones entre ellos: el gubernamental o estatal, el
privado, y el popular o comunitario. Se ha dado una tendencia a considerar la
prevencion y la mitigacion como actividades inspiradas principalmente desde el
Estado. Esto se explica, en parte, porque existe una concepcién de la prevenciéon y
la mitigacion fundamentada en la idea de obras de ingenieria de fin social, de alto
costo y, por lo tanto, de competencia de gobiernos ya sea nacionales o regionales.

Queda claro que los aspectos legislativos y normativos de la prevencion y la
mitigacidén corresponden al nivel gubernamental, aunque deben ser acatados por los
distintos segmentos de la sociedad civil. Pero debemos insistir en que la prevencién
y la mitigacion deben ser funciones integradas a las practicas del sector privado y de
los sectores populares y comunitarios, en conjuncion con los gobiernos locales. A
estos niveles, el papel de las ONG puede volverse imprescindible. En vista de ello,
una consideracién de los actores sociales de la prevencion y la mitigacion, que
deriva de la observacion de los distintos estamentos de la sociedad involucrados,
buscando integrar lo estatal con lo privado y lo popular y con sus instituciones y
organizaciones, debe ser fundamental en la construccién de Sistemas Nacionales de
Gestidon de Desastres.

La respuesta inmediata, las actividades de alivio y socorro y el periodo de
emergencia.

La gestion de la emergencia, crisis o respuesta inmediata ha sido, sin lugar a dudas,
el area de preocupacién que mayor atencion ha recibido en cuanto al desarrollo
conceptual y sistematizacion de experiencias reales, en muchas partes del mundo.
Antes que definir estos términos, pretendemos solamente identificar algunos de los
problemas principales que han surgido en las tareas de emergencia y que deben ser
considerados en la construccién de los sistemas nacionales de gestion de desastres
(ver Maskrey et. al., 1996, para ejemplos de estudios empiricos sobre la respuesta).

a) La evidencia sacada del manejo de emergencias muestra claramente que estas
actividades deben fundamentarse sobre todo en los niveles locales y regionales,
buscando que la asistencia externa, sea ésta nacional o internacional, complemente
a las estructuras y organizaciones de las zonas afectadas. La autonomia y la
independencia debe privilegiarse frente a la creacion de la dependencia externa.
Esto implica una activa participaciéon de sectores de la sociedad civil, ademas de las
representaciones gubernamentales locales y nacionales.
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b) Las actividades y el tipo de ayuda proporcionada durante las emergencias pueden
tener impactos nocivos en las actividades de rehabilitacion y reconstruccion. La
creacion de dependencias y la sobre oferta de viveres y otros items del socorro
pueden afectar negativamente a las economias locales, por ejemplo. En
consecuencia, la actividad desplegada durante las emergencias debe integrarse con
las necesidades de las actividades posteriores de rehabilitacion y reconstruccion.

c) La evaluacion de dafos y necesidades que, por lo general, llevan a cabo agentes
externos, ligados a los organismos nacionales e internacionales, funciona mejor
desde el punto de vista de las estructuras locales y regionales preparadas y
capacitadas para estas tareas.

d) Aun cuando la fase de manejo de la emergencia sea delimitada en términos
temporales por las autoridades competentes, debe reconocerse, en primer término,
que la emergencia, producto del impacto de un evento fisico, se sobrepone, en
muchos casos, a una emergencia permanente sufrida por las poblaciones de las
zonas afectadas, y, en segundo término, que el periodo de emergencia declarado
por desastre no tiene necesariamente una correspondencia con el de la emergencia
real sufrida por algunos segmentos de la poblaciéon. Por ello, cuando formalmente se
entra a las fases de rehabilitacién y reconstrucciéon, es frecuente que subsistan
importantes sectores de la poblacion que siguen viviendo en condiciones de
emergencia. El establecimiento de fases como emergencia, rehabilitacion y
reconstruccion, aun cuando sirve para fines de planificacion y programacion, muchas
veces no corresponde a la realidad del desastre en si. De igual manera que durante
la fase de emergencia se realizan actividades de rehabilitacion y reconstruccion,
durante estas Ultimas existe la necesidad de mantener ciertas actividades de
emergencia. La realidad es considerablemente mas compleja que las fases formales
establecidas. En consecuencia, se exige flexibilidad, integracion y coordinacion entre
las actividades que tedéricamente delimitan el contenido de las distintas fases
formales establecidas.

e) Cuanto mayor sea la participacion real de la poblacion, de sus representaciones
y organizaciones en la fase de la emergencia, mayores seran las posibilidades de
que se involucre en la realizacidon exitosa de los trabajos posteriores de
rehabilitacién y reconstruccion.

La rehabilitacién y la reconstruccion.

Hace mucho tiempo ya que la rehabilitacion y la reconstruccion han dejado de ser
vistas como actividades que pretenden devolver la sociedad afectada a sus
condiciones preexistentes de vida, es decir, de "normalidad". El discurso sobre los
desastres como oportunidades para el desarrollo ha traido el mensaje explicito de
que la reconstruccion debe pretender construir un mejor estado de existencia y
promover estructuras, tanto fisicas como institucionales y sociales, menos
vulnerables a los embates de un futuro evento fisico. Por lo tanto, es claro que en la
planificacién de los procesos de reconstruccion, la prevencion y la mitigaciéon deben
estar presentes. Entonces, debe haber un alto nivel de correspondencia entre los
actores involucrados en las actividades de prevencion y mitigaciéon, consideradas
como anteriores a un evento, y los que intervienen en las de rehabilitacion y
reconstruccion post evento.
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Por otra parte, la evidencia muestra la necesidad de que los esquemas de
reconstruccion sean socialmente comprensivos e incluyentes; o sea, deben envolver
activamente a las poblaciones afectadas y no tomar la forma de modelos de
desarrollo impuestos desde afuera. Como corolario, se debe evitar la tendencia del
pasado de reconstruir en funcién de los sectores modernos o avanzados de la
sociedad, dejando relegados los sectores informales o marginales, los cuales
normalmente no entran en el calculo oficial de las pérdidas sufridas. Desde este
punto de vista, si los desastres realmente se van a convertir en una oportunidad para
el desarrollo, no se deben reproducir las estructuras, funciones y relaciones de poder
economico, social y politico preexistentes.

UN CONCEPTO CLAVE: EL DE SISTEMA

Varias son las definiciones o acotaciones que se hacen en la literatura sobre la idea
de sistemas. Aqui no pretendemos discutirlas, sino mas bien presentar nuestra
propia visién o definicion, en funcion de las necesidades del analisis que surge del
proyecto de investigacidn sobre los sistemas de América Latina, pidiendo prestado a
las contribuciones hechas por otros autores.

"Sistema" hace alusién a una estructura con nodos, lineas de interconexion, flujos y
jerarquia, la cual opera como un todo en funciéon del logro de objetivos o resultados
concretos (definidos por politicas establecidas, en nuestro caso) y en la cual los
nodos o componentes basicos de la estructura (instituciones, organizaciones,
comunidad, etc.) tienen establecidas funciones claras y jerarquizadas. Las
caracteristicas de un sistema, de regulacion, autorregulacién y control homeostatico
en términos cibernéticos, es de relevancia aun cuando sus formas de operacion son
claramente distintas de las que actian en sistemas mecanicos, fisioldgicos,
eléctricos, etc., precisamente por tratarse de sistemas en un sentido social, lo cual
implica la necesidad de pasar por un proceso que incluye evaluacién, negociacion,
concertacién y control social.

En el caso de la problematica de los desastres, la nocion de un sistema debe
considerar, por una parte, las "fases" diferenciadas del llamado "ciclo" o "continuo"
de los desastres, que definen discretos (aunque relacionados) conjuntos de
actividades, o sea, la prevencion, la mitigacion, la preparacion, la respuesta o
atencion inmediata, la rehabilitacién, y la recuperacién y reconstruccion; y, por la
otra, las organizaciones, instituciones, colectividades (comunidades, familias,
gremios, etc.) o individuos facultados, capacitados o dotados de los medios para
gestionar e implementar politicas, estrategias y acciones pertinentes a los distintos
componentes del "ciclo" o "continuo" de los desastres.

En términos oOptimos, podemos postular la necesidad de conformar un sistema
integrado y coordinado para los desastres, que actue en dos direcciones:

1. Horizontalmente, contemplando las fases del llamado "ciclo" de desastres, de tal
forma que asuman su posicidon en un continuo. Esto significa que también se
integran o se coordinan horizontalmente las instituciones, organizaciones, etc.,
capacitadas para actuar en funcion de las actividades particulares que distinguen las
fases del continuo.

La idea de la integracion horizontal rescata el postulado de que actividades
realizadas en una fase tienen impactos (positivos o negativos) sobre otras fases.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 29



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

Asi, por ejemplo, actividades en la esfera de la mitigacion y las formas de hacerla
operativa influyen en el tipo y magnitud de la respuesta necesaria al suceder un
evento fisico de gravedad. De igual forma, una respuesta inmediata inadecuada,
que, por ejemplo, crea dependencia o no desarrolla las capacidades de organizacion
y de autoayuda de las poblaciones afectadas, puede entorpecer el rumbo del
proceso de rehabilitacion y reconstruccién y sus grados de éxito.

2. Verticalmente, contemplando politicas, prioridades y actividades, etc., de la suma
de las organizaciones e instituciones que actuan prioritariamente en cada fase del
ciclo o continuo. Estas pueden tener funciones limitadas a una fase particular (por
ejemplo, los bomberos, grupos de rescate, etc.), o funciones que les da poder para
estar presentes en varias fases (p.e., Ministerios de Planificacion, de Obras
Publicas, de Vivienda o Agricultura, que deben intervenir en la prevencion,
mitigacion, rehabilitacién y reconstruccion; o las organizaciones comunitarias que
actuan en todas las fases). Ademas, la coordinacién vertical debe contemplar las for-
mas de integrar eficazmente a las llamadas "organizaciones emergentes", que
surgen después del impacto de un evento y que asumen tareas especificas de
socorro, organizaciones que en determinados contextos pueden perdurar, jugando
un papel en la rehabilitacion y reconstruccion, o hasta convertirse en permanentes
interlocutores de la problematica de los desastres.

La necesidad, en un modelo 6ptimo, de una estructura que permita la integracion
horizontal y vertical y que se guie por una politica maestra en materia de desastres,
exige, necesariamente, un ente responsable para la coordinacion global, sea éste
una institucién legitima y con jerarquia o una especie de comité, comisiéon o unidad
coordinadora, interinstitucional / interorganizacional. O sea, un sistema requiere una
cabeza o ente rector que no ejecuta, sino mas bien establece conceptos,
lineamientos, prioridades, politicas a seguir y que coordina los aspectos globales de
la gestion para implementarlo.

En la realidad, las variantes de un modulo 6ptimo pueden ser, y de hecho son,
numerosas. Entre éstas, el extremo opuesto del concepto de un sistema integrado
estaria constituido, en el caso de la existencia de una preocupacion difundida para la
problematica de los desastres, por una diaspora de instituciones u organizaciones
trabajando de acuerdo con su propia logica, recursos y areas de interés. Otra
variante podria ser la existencia de un sistema integrado con referencia a una "fase"
particular (p.e., la fase de socorro), sin que exista una estructura similar (mucho
menos integrada) para la prevencion y la mitigacion.

Entre los objetivos principales de nuestra indagacion se incluye, precisamente, la
necesidad de definir en qué sentido existe un sistema integrado de atencion y
prevencion de desastres, y, en la medida en que no resulte posible hablar en estos
términos, de determinar o clasificar las estructuras existentes y sus procesos de
conformacion y transformacién con el tiempo, ademas de postular ideas en cuanto a
su mejoramiento y posibles cambios hacia el futuro.
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CAPiTpLO 1: COSTA RICA: CAMBIO SIN TRANSFORMACION
LOS LIMITES DE UN PARADIGMA

Allan Lavell
Secretaria General, FLACSO

INTRODUCCION

En 1994, Costa Rica, de acuerdo con varios indicadores, tenia una de las
organizaciones nacionales de manejo de emergencias mejor dotadas, financiera,
humana e infraestructuralmente, en América Latina. La Comision Nacional de
Emergencias (CNE), el érgano coordinador de la atencién al problema de las
emergencias y desastres, se albergaba en sus propias y modernas instalaciones,
gozaba del status de una institucion autonoma del Estado, empleaba a mas de 150
funcionarios y personal administrativo, tenia sus propias bodegas y transportes, y
contaba con una estructura administrativa compleja y un rango amplio de programas
y proyectos referidos a la prevencion, preparacion y atencién de emergencias (por
no decir desastres).

Ademas, el pais contaba con la presencia de la gran mayoria de las
representaciones regionales (para América Central y el Caribe o para América
Latina) de las agencias y organismos internacionales mas comprometidos con el
tema : el Programa de Preparativos en Casos de Desastre de la Organizacion
Panamericana de la Salud - OPS, la Oficina para Asistencia en Caso de Desastres -
OFDA-AID, de los EEUU, la Cooperacion Francesa, la Federacion Internacional de
la Cruz Roja y la Media Luna, Médicos sin Fronteras, Vision Mundial, ECHO-
Comunidad Europea, y el Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres
Naturales - DIRDN.

En el area cientifico-técnica, el pais posee una sofisticada estructura de instituciones
en las ramas de la geologia, la geofisica y la vulcanologia (la Escuela
Centroamericana de Geologia de la Universidad de Costa Rica - UCR, el
Departamento de Geologia del Instituto Costarricense de Electricidad - ICE, y el
Observatorio Vulcanolégico y Sismolégico - OVSICORI - de la Universidad
Nacional); de la Climatologia y el Prondstico Meteorologico (el Instituto
Meteoroldgico Nacional - IMN); y de la Ingenieria Estructural (dentro de la Facultad
de Ingenieria de la UCR). Dos redes de monitoreo sismico (del OVSICORI y de la
Red Sismologica Nacional) y el monitoreo volcanico estan bien establecidos.
Profesionales altamente calificados reciben un amplio apoyo (aunque insuficiente,
dirian algunos) a través de convenios de colaboracién internacional, incluyendo el
respaldo dado por el Centro de Coordinacion para la Prevencién de Desastres
Naturales en América Central (CEPREDENAC), financiado con fondos suecos,
daneses, noruegos y franceses, en particular. El pais cuenta, en la rama de la
Ingenieria Estructural, con profesionales de larga trayectoria y gran reputacion
internacional.

Por otro lado, a pesar de ser, en teoria, un pais altamente propenso a los desastres
por el rango variado de amenazas que enfrenta, en lo que va del siglo XX, Costa

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 33



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

Rica ha sufrido solamente un desastre de una magnitud comparable a los padecidos
en muchos de sus paises hermanos de América Latina y el Caribe. El gran terremoto
de Cartago, de 1910, que dejoé un saldo de cerca de 1000 muertos (muy alto en
aquel entonces) y dafndé una gran parte de las edificaciones y estructuras de la
ciudad, queda en la memoria como el desastre del siglo. Solamente el terremoto de
Telire, qué afectd seriamente la provincia de Limdon en abril de 1991, se acerca a ese
evento en términos de intensidad e impacto. Este tuvo como saldo entre 27 y 47
muertos (depende de qué fuentes consultemos) y pérdidas econémicas directas en
infraestructuras, e inventarios de cerca de 250 millones de ddlares.

Mas alld de estos dos eventos, ambos por sismos, las otras "emergencias" de
importancia registradas en la memoria colectiva y en los archivos de las instituciones
han sido de limitada escala e impacto, lo que no significa que no hayan tenido
importantes consecuencias en términos sociales y econémicos, particularmente al
considerar su recurrencia (frecuente) y cobertura territorial (amplia).

Nos referimos a otros sismos, como los de San Isidro de El General (1983), Cébano
(1990), Alajuela (1990) y Puriscal (1991) ; a las inundaciones que afio tras afio
irrumpen en las distintas regiones del pais, y de las cuales la mas tragica ha sido la
de Ciudad Neilly, en 1988 (22 muertos); a los deslizamientos, algunos con saldos
importantes de muertos, como los casos de Taras, en 1964, La Uruca, en 1992, y
Arancibio, en 1993; a la actividad volcanica, donde destaca la erupcién del Irazud, en
1963, y del Arenal, en 1968, con un saldo de 78 muertos; a los incendios rurales
(Guanacaste, 1994) y urbanos (Santa Cruz, 1992). Estos eventos no requirieron de
un aparato institucional muy sofisticado, complejo o coordinado para enfrentarlos;
eran, usando la terminologia sociolégica norteamericana, emergencias y no
desastres relativamente faciles de manejar por las instituciones tradicionales
(médicas, bomberos, Cruz Roja, etc.). Esto es en si importante, dada la ausencia en
Costa Rica de Fuerzas Armadas que ofrezcan grandes recursos logisticos, técnicos
y de infraestructura, en caso de grandes desastres.

La relativa ausencia de grandes desastres, interpretada como suerte u obra de la
Virgen de Los Angeles, como producto de la prevencién anticipada y los niveles de
vida de la poblacion, y como un precursor de peores tiempos, contrasta
notoriamente con los paises circunvecinos donde las ultimas décadas han sido
caracterizadas por numerosos eventos de magnitud. El terremoto de 1972, en
Managua, las grandes inundaciones de 1982-83, el huracan Juana, en 1988, el
tsunami de la costa del Pacifico y las erupciones del Cerro Nuevo, en 1993, todos en
Nicaragua; los terremotos de 1965 y 1985, en San Salvador ; el impacto del Huracan
Fifi (1973) y la tormenta tropical Gert (1993), en Honduras; el terremoto de
Guatemala, en 1976, y las erupciones del volcan Pacaya, para mencionar los mas
conocidos.

A pesar de la baja incidencia de grandes eventos, el pais no ha estado exento de
sustos durante las ultimas dos décadas. A mediados de la del setenta, hubo
evacuacion parcial de la ciudad atlantica de Limén por prondstico de un tsunami,
resultado de la erupcion de Monte Souffriere, en el Caribe, y, otra vez en 1988, a
causa del Huracan Juana, que no llegaron a concretarse. En cuanto a los
pronésticos "cientificos", igual que las ciudades de México y de San Francisco, que
viven bajo la espada de Damocles de la amenaza de magnum terremotos, Costa
Rica, a raiz de los pronésticos de cientificos extranjeros y nacionales muy difundidos
en la prensa, vive con la constante preocupacion por el pronosticado gran sismo de

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 34



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

Nicoya. Posibles deslizamientos de magnitud (el Tapezco, cerca de San José, p.e.)
también han sido objeto de debate, investigacidon y conjetura, causando
consternacién entre las poblaciones cercanas.

El contexto institucional y de amenaza y desastre arriba descrito ofrece un trasfondo
para el analisis presentado en este capitulo. Nuestro objetivo fundamental es el de
analizar y explicar el proceso de cambio sufrido en los objetivos, estructuras, y
prioridades disefiadas o implementadas en el pais para enfrentar el problema de los
desastres y las emergencias, a la vez que identificar lagunas y postular opciones de
cambio hacia el futuro.

Para realizar esta tarea, y fundamentandonos en un analisis exhaustivo de la
documentacioén existente y en mas de veinte entrevistas en profundidad realizadas a
actores claves, nacionales e internacionales, pretendemos ofrecer un estudio
detallado que rescata las grandes tendencias, lo esencial de los procesos y de los
productos desarrollados a lo largo del periodo 1963-1994. Interesa, en particular,
discernir sobre la existencia de un "Sistema de Gestion de Desastres", en qué
sentido existe, y qué componentes de la compleja red de actividades y tareas
contempladas en la gestion de desastres (prevencion, mitigacidén, preparativos,
respuesta, rehabilitacion y reconstruccion - ver el capitulo introductorio de este
volumen) reciben y han recibido mayor atencion, buscando identificar los "cuellos de
botella" que explican las lagunas encontradas.

Nuestro analisis entreteje un argumento que toma en consideracion los grandes
"ejes explicativos" ofrecidos como punto de partida de la investigacién comparativa
en la cual participamos. Los grandes eventos, las estructuras gubernamentales y
administrativas existentes, la estructura socio demografica y econémica del pais, el
papel de actores sociales diferenciados (nacionales e internacionales) ofrecen
puntos de partida para el analisis.

Estos grandes ejes se combinan en el analisis con factores especificos,
caracteristicas o idiosincrasias locales, que matizan las explicaciones y dan "tono" al
estudio. Entre estos, es necesario reconocer primero la gran diferencia que Costa
Rica muestra con referencia a los otros paises de América Latina, en el sentido de
no tener Fuerzas Armadas institucionalizadas desde finales de la década de los 40;
segundo, su muy limitado tamafio geografico y poblacional; tercero, la larga tradicion
de cambio democratico que tiene el pais en cuanto a sus administraciones guber-
namentales; y, cuarto, los altos indices de desarrollo social de que ha gozado
durante las ultimas décadas, a comparacién de la gran mayoria de los demas paises
de la region, mostrando niveles de analfabetismo por debajo del 10%, niveles de
pobreza inferiores al 20%, y niveles de afiliacion de la poblacion a sistemas
nacionales de salud por encima del 90%.

Con un ingreso per capita sobre los 1.500 délares por afo, el pais disfruta una
posicion relativamente privilegiada, la cual, sin lugar a dudas, incide positivamente
en los niveles de vulnerabilidad de importantes sectores de la poblacion frente a las
amenazas fisicas. Varias de estas caracteristicas contribuyen a que la investigacion,
utilizando fuentes primarias de informacion (actores claves) resulte relativamente
facil, permitiendo un analisis detallado, alimentado por las apreciaciones, juicios y
anécdotas de esos mismos actores.
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Comenzamos nuestro analisis con una sintesis de las principales caracteristicas del
pais, enfatizando aquellas de mayor importancia para un estudio de la problematica
de las amenazas y de las vulnerabilidades, las tendencias en cuanto a los desastres,
y las estructuras institucionales que se despliegan en torno a ellos.

EL CONTEXTO GEOGRAFICO. ECONOMICO, DEMOGRAFICO Y POLITICO
ADMINISTRATIVO

1. Geografia, geofisica y amenazas.

Costa Rica se encuentra en el centro del istmo Centroamericano, limitando al
noroeste con Nicaragua y al Sureste con Panama. Con una extension territorial de
52.000 Km2, el pais se encuentra dividido longitudinalmente por una cadena
montanosa predominantemente volcanica, con direccion S.E.N.O., y con alturas
maximas cercanas a los 3.800 metros. Estos relieves se hallan circundados por
extensas planicies conformadas de materiales basicamente aluviales, que separan a
su vez dos regiones bajas alineadas a lo largo de los litorales del Atlantico (el mas
extenso) y del Pacifico.

A nivel geofisico, las placas de Coco y el Caribe protagonizan una constante
sismicidad, cuya manifestacion principal se ubica en la fachada occidental, sirviendo
a la vez para accionar multiples fallas locales a lo largo del territorio, cuya
inestabilidad ha sido la causa principal de los mayores sismos sufridos en este siglo.
Cerca de la mitad del territorio nacional debe su origen a actividad volcanica. Hoy en
dia existen seis conos activos : Miravalles, Arenal, Rincén de la Vieja, Poas, Irazu y
Turrialba, de los cuales Arenal, Poas, Rincon de la Vieja e Irazd han tenido
importante actividad eruptiva o fumardlica durante los ultimos 40 afos.

La posicion de latitud, el desarrollo diagonal del pais y la cercania con el Caribe, lo
ubican frontalmente en la direccion de los vientos alisios del noreste, cargados de
humedad, y por ello generadores de nubes y causantes de humedad en toda la
vertiente norte y noreste. Lo mismo sucede con el Océano Pacifico, que provoca los
vientos periddicos que vienen del suroeste, causantes de intensas lluvias que de
junio a noviembre caen en la vertiente sur y noroeste de Costa Rica. El valle central
del pais estd bajo el efecto de ambas influencias oceanicas. Su red fluvial se
organiza y se distribuye en torno al eje cordillerano de unos 500 km de largo,
encauzando las aguas hacia las vertientes del Pacifico y del Atlantico y drenando el
Valle Central del pais. Este sistema esta organizado en 34 cuencas hidrogréficas,
entre las cuales las del Tarcoles, el Sierpe-Térraba y el Tempisque corren hacia el
Pacifico; y las del Chirripd, Reventazén, Pacuare, Estrella y Sixaola, hacia el
Atlantico. El Valle Central y la ciudad de San José son atravesadas por los rios
Torres, Virilla, Maria Aguilar y Tiribi.

La conformacién geofisica, la dinamica terrestre, la geomorfologia, el extremo
bipolarismo climatico, con definidas temporadas lluviosas y secas, y la densidad del
drenaje superficial, predisponen al pais a diversas amenazas de distintos grados de
intensidad o seriedad. Esta vulnerabilidad fisica se agudiza por factores asociados
con el reducido tamano del pais. Es asi que un evento de magnitud (sismo, actividad
volcanica, sequia o huracan) podria llegar a afectarlo en extensiones importantes.
Por otra parte, significa que multiples areas con altas densidades demograficas
estan sujetas a riesgos asociados con diversas amenazas (ver Lavell, 1993 y 1994).
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2. Demografia y economia.

De una poblacion total de cerca de 3,3 millones, dos terceras partes se concentran
en el Valle Central del pais y de éstas mas de la mitad se ubican en la Gran Area
Metropolitana de San José, que se compone de las ciudades de San José, Alajuela,
Heredia y Cartago, todas capitales de cuatro de las siete provincias Costa Rica. Se
trata de un pais predominantemente urbano, pues el resto de la poblacién se
concentra en unas pocas ciudades de tamafio intermedio (entre 40 y 85.000
personas), como Puntarenas y Limén en las costas, Ciudad Quesada (region norte),
San Isidro de El General (regiéon sur) y San Ramén (region central), o en pequenas
ciudades y multiples pueblos o asentamientos rurales.

La Gran Area Metropolitana de San José retine una parte importante del comercio,
servicios e industria del pais, formando el eje en torno al cual gira el llamado
"Corredor Central" del territorio, limitado en sus extremos por los puertos de
Puntarenas y Limoén. Estas dos ultimas ciudades concentran mas del 95% de las
importaciones y exportaciones del pais y cuentan con facilidades portuarias de "roll
on roll off" modernos. Ademas, en ellas se ubica un limitado numero de industrias
estratégicas para la nacion (la Refineria de Petroleo de RECOPE, en Limén, y la
productora de agroquimicos, FERTICA, en Puntarenas).

La base productiva del pais es fuertemente rural, pues todavia dominan, en términos
comerciales y de exportacion, el café, el banano, el azucar, el algodén y la carne.
Sin embargo, hoy en dia es el turismo su principal "exportacion”, el cual se organiza
principalmente alrededor de las playas y la ecologia.

Importantes y crecientes inversiones en infraestructura turistica, con instalaciones
hoteleras modernas, se han hecho durante los ultimos 10 afios, particularmente en
la regidn del Pacifico.

El patrén de expansion agricola ha tenido fuertes repercusiones en los ecosistemas
regionales y locales, y una incidencia importante en el fendmeno migratorio. Durante
los ultimos cuarenta afios, la produccién agricola comercial ha sido un factor
decisivo en la deforestacion, que ha tenido consecuencias como la fragilizacién de
ecosistemas, el calentamiento del suelo, la erosion, la sedimentacion de rios y la
sequia, particularmente en las regiones del Pacifico y del Atlantico. La
transformacion de la region del Guanacaste, en el noroeste del pais, durante las
décadas del cincuenta y del sesenta, en una zona de produccion ganadera
(sustituyendo los cultivos de granos basicos y los bosques), tuvo fuertes impactos en
el proceso de migracion poblacional, sobre todo hacia la frontera agricola del
Atlantico, donde su repercusion secundaria puede observarse en la deforestacién y
la introduccién de practicas agricolas-culturales desestabilizadores del equilibrio de
la zona tropico-humeda. La politica de parques nacionales, reservas naturales,
zonas protegidas, que ha logrado que casi un 30% del territorio se encuentre bajo
alguna forma de proteccion "ecoldgica", contrasta con una tasa de deforestacion en
otras zonas que fue la mas alta del mundo durante la década de los 80, de acuerdo
con el World Resources Institute en Washington.

Los impactos de las transformaciones agricolas y de la expansién urbano-
metropolitana en la conformacion de amenazas "socio-naturales" no ha sido
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evaluada, pero sin lugar a dudas es significativa en lo que se refiere a patrones de
inundacion, deslizamientos, sequia y erosién costera, en particular.

A nivel macroecondmico y social, el pais ha sufrido un proceso de empobrecimiento
progresivo durante los ultimos 15 afios, consecuencia de la crisis econémica y las
politicas neo liberales y de ajuste estructural aplicadas. Las tasas negativas de
crecimiento econémico durante la década pasada, el déficit del gobierno central y la
deuda extema han tenido necesarios impactos en el gasto social y en el crecimiento
de la poblacion que vive en condiciones de pobreza o pobreza absoluta. La
reduccion del gasto publico dedicado a infraestructuras basicas y el continuo
debilitamiento de las finanzas municipales han traido, inevitablemente,
consecuencias en lo que se refiere a la infraestructura urbana (alcantarillados,
drenaje pluvial, calles, etc.), con un consecuente aumento en las amenazas urbanas,
como inundaciones, focos de infeccion bidtica, etc.

Las fuertes restricciones economicas que enfrenta el pais hoy en dia, en
cumplimiento de los dictados del FMI, del Banco Mundial y del BID y en nombre de
la privatizacion y reforma del Estado, solamente acentian coyunturalmente las
tendencias de los ultimos 15 afios, pero con hondas repercusiones en el bienestar
social, el empleo y la inversidon publica. Multiples obras de mejoramiento
infraestructural se encuentran paralizadas y otras no se echan andar. El impacto en
la degradacién del medio ambiente urbano es obvio como lo es también en el
bienestar social. Por primera vez en tres décadas, Costa Rica ha sufrido durante los
ultimos cinco afos un alza en los niveles de morbilidad y en la amenaza de
potenciales epidemias (por malaria y dengue, en particular).

Dentro de este contexto, los impactos econédmicos de un ciclo de emergencias y
desastres que afectaron al pais entre 1988 y 1995 contribuyeron ain mas a debilitar
las finanzas publicas. Las inundaciones de octubre de 1988 en la zona del Pacifico,
a causa del Huracan Juana, los sismos de Cébano (1990), Alajuela (1990) y Limén y
Puriscal (1991), las grandes inundaciones en la costa del Atlantico, en agosto de
1991 y diciembre de 1993, y la sequia sufrida en 1995, de acuerdo con algunos
estimados habrian causado pérdidas directas o indirectas superiores a los 2 billones
de ddlares (2 mil millones).

3. El sistema politico-administrativo.

El sistema de gobierno, democratico y unitario, muestra muy altos niveles de
centralizacion de mando y autoridad. Organizado administrativamente en siete
provincias, 81 cantones o municipios y 421 distritos, estos niveles regionales y
locales gozan de una muy limitada autonomia y poca capacidad de formular y
ejecutar politicas debido a su muy débil base financiera y de gestion. Los
gobernadores de las provincias son nombrados por el Ejecutivo (Presidente), y
sirven mas como eslabones de una cadena de transmisién de los dictados politicos
de arriba que como una expresion de la voluntad popular en la region. Los
municipios, desprovistos de una base financiera adecuada, apenas pueden enfrentar
las minimas tareas que les son asignadas por ley. Los intentos de dotarlos de
mayores recursos, que impulsé el Legislativo durante la década del 80, no han
fructificado; por otro lado, el dictamen reciente de que los municipios seran los
encargados de cobrar y administrar el impuesto territorial, aun cuando promete
mayores recursos, también incrementa los gastos de recaudacion y administracion
de muchos municipios pobremente equipados para tales tareas.
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El Gobierno Central se organiza en Ministerios y cuenta con un numero importante
de Organismos Auténomos y Semi Auténomos, muchos producto de los afios 50,
cuando el Estado comenzé a tener una fuerte injerencia en el desarrollo econémico
y social del pais. Instituciones como el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE),
la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), la Refineria Costarricense del
Petréleo (RECOPE), la Junta de Administracion Portuaria y de Desarrollo de la
Vertiente del Atlantico (JAPDEVA), y el Instituto Nacional de Seguros (INS), se
cuentan entre las instituciones mas solventes del Estado, gozando de un nivel
relativamente alto de autonomia, pero hoy en dia bajo la mira de la privatizacion. La
Comision Nacional de Emergencias (CNE) constituye uno de estos entes autbnomos
del Estado, cuyos presidentes son elegidos por la Presidencia de la Republica, es
decir, no forman parte de un verdadero régimen profesionalizado de Servicio Civil,
sino que sufren continuos cambios de mando y linea con cada sucesivo gobierno.

La gran mayoria de los Ministerios y entes autbnomos formulan una regionalizacion
programatica para sus fines. Estos difieren de institucion a institucion y de la
regionalizacion oficial dictada por el Ministerio de Planificacion y Politica Econdmica.
El sistema politico es bastante fluido. Una clase politica definida se complementa
con el nombramiento a nivel ministerial de profesionales politizados, si no politicos,
tomados de las Universidades, del sector privado o de otras areas. Debido a su muy
pequeno tamano, Costa Rica goza de altos niveles de integracién, mutuo
conocimiento y hasta amistad entre tales clases profesionales y politicas, que facilita
la coordinacion, la concertacion y la resolucion de conflictos.

LA EVOLUCION DE LA INSTITUCIONALIZACION DE LA GESTION DE
DESASTRES

1. De Cartago a Irazu: 1910 - 1963.

Desde la Independencia (en el siglo pasado) y hasta 1963, Costa Rica no contaba
con ningun organismo coordinador responsable e institucionalizado, a nivel del
Estado, para la gestion de emergencias o desastres.

Con la excepcion del terremoto de Cartago de 1910, de gran poder destructivo, la
gran mayoria de los eventos fisicos ocurrieron en zonas de muy baja densidad
poblacional y con limitada dotacion de infraestructura. Inundaciones, deslizamientos
y sismos tuvieron lugar en areas dispersas desde Limon hasta Guanacaste, de San
Carlos a Ciudad Neily. Sin embargo, ninguno tuvo grandes impactos, siendo tal vez
la explosion de un arsenal de municiones en el Cuartel General de la Guardia Civil
en San José, en 1917, el suceso de mayores proporciones.

Las emergencias y desastres fueron atendidos principalmente por la Cruz Roja
Costarricense, fundada bajo el gobierno de Don Bernardo Soto Alfaro, en 1865
(Decreto No.35 del 5 de abril), en un momento de amenaza de guerra generalizada
en el istmo Centroamericano, y por los cuerpos médicos, de bomberos y de las
Guardias Rural y Civil. La organizacién se caracterizd por la creacion de "comités"
interinstitucionales encargados de la coordinacion de las acciones. Entre 1949 y
1970, fueron creados trece comités o comisiones, gran parte para atender casos de
inundaciones. La Cruz Roja, como ente socorrista y humanitario por excelencia,
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habia ganado experiencia desde su creacion hasta 1963, atendiendo, entre otros,
casos de guerra interna y externa, incluyendo la guerra civil en Costa Rica, en 1948.

Durante este largo periodo, la idea de la prevencion o mitigacion no tuvo ninguna
importancia. Sin embargo, es digno de mencionar que a raiz del terremoto de
Cartago y la experiencia con otros sismos posteriores se prohibié la construccion
con adobe en la década de los 30, adelantandose muchos anos a una normativa
parecida en otros paises.

2. El volcan Irazu, la Defensa Civil y la Ley Nacional de Emergencias: 1963 -
1969.

2.1. La erupcién del volcan Irazu.

El ano 1963 marco el comienzo de la erupcion del volcan Irazu, suceso que duré dos
afios. El volcan deposité miles de toneladas de cenizas en sus alrededores,
causando severos problemas en la salud, en la produccién agricola y en ciertas
infraestructuras. Mas no fue un evento que cobré vidas humanas, sino un desastre
violento en su comienzo, y lento y acumulativo en sus efectos.

El gobierno de turno, frente al problema complejo que representaba la erupcion y la
naturaleza intersectorial de la respuesta requerida, acudié en ese momento a la
creacion de la llamada "Comision Ejecutiva del Irazd" para coordinar el manejo de la
emergencia, que tomaba dimensiones de una "emergencia nacional". Esta fue
presidida por el Ing. Jorge Manuel Dengo, un experto en planificacion y logistica,
funcionario e inspirador del Instituto Costarricense de Electricidad y confidente del
Presidente del pais en aquel momento. El Ing. Dengo, quien llegaria a ser Vice
Presidente de Costa Rica en el gobierno del Dr. Oscar Arias Sanchez (1986-90),
convocd a un grupo selecto de profesionales a su alrededor, principalmente
ingenieros, quienes mas alla de manejar la crisis coyuntural comenzaron seriamente
a interesarse en el problema de las emergencias, sistematizando, por primera vez,
informacién traida de otros paises.

Este grupo incluia al Dr. Armando Arauz, quien llegaria después a la Vice
Presidencia del pais durante el gobierno de Luis Alberto Monge (1982-86), y al Ing.
Guillermo Hutt, quien acompafaria al mismo Dengo cuando éste, en 1994, fuera
designado Presidente de la Comision Nacional de Emergencias. En ese momento
también aparece en la escena el Dr. Manuel Aguilar Bonilla, mas tarde Vice
Presidente del pais y, en 1986, designado Presidente de la Comision Nacional de
Emergencias. Este ultimo, en 1968, con ocasion de la erupcion del volcan Arenal,
habia sido nombrado coordinador de la "Gran Comision del Arenal", encargado de
concertar las acciones de emergencia después de esa erupcién que cobro la vida de
cerca de ochenta personas.

Nuestra mencion de las personas que dirigieron el proceso del Irazu y del Arenal no
obedece a una inclinacion al "personalismo" en los procesos, sino que se relaciona
mas bien con el hecho de que estos profesionales, surgidos en la década de los
"volcanes", tendran una injerencia importante en el desarrollo del "sistema" en Costa
Rica, hasta el presente. Es importante destacar dos caracteristicas : primero, que
estos actores son o eran todos politicos y profesionales a la vez, con gran trayectoria
en ambas areas ; y, segundo, que combinaban una gran capacidad de planificacion,
organizacién y logistica (los ingenieros) con una vocacién y vision humanitaria y
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asistencialista (los médicos). Asi, mientras que en los demas paises de América
Latina las emergencias y desastres eran manejadas desde atras por militares y la
Cruz .Roja, bajo el sello de la Defensa Civil y la Seguridad Nacional, en Costa Rica
las riendas fueron tomadas desde temprano por profesionales humanistas,
ingenieros y médicos predominantemente, quienes tienen una presencia reiterada
en la vida politica del pais.

Desde el comienzo de la erupcidn del Irazu, el impacto en los bosques y vegetacion
de las pendientes del volcan, combinado con el gran depésito de cenizas y el
bloqueo de los sistemas de drenaje natural, presagiaba problemas para el futuro,
pronosticados por unos e ignorados por otros.

Es asi como el 8 de diciembre de 1964 grandes flujos de lodo e inundaciones en la
cuenca del rio Reventado arrasaban el pueblo de Taras, cerca de Cartago,
destruyendo 400 casas y causando la muerte de 21 personas. Esta emergencia
incitod la creacion de la primera Oficina de Defensa Civil en el pais, con funciones
que iban a extenderse mas alla del manejo de una sola emergencia, al estilo de una
Comision.

2.2. La Oficina de Defensa Civil (ODC).

La ODC, producto de la labor del Ing. Dengo, se establece para manejar la crisis del
Reventado y Taras, como ente coordinador de la atencion de la Emergencia. Esta
tarea la enfrenta con la ayuda de los tradicionales organismos de rescate y con
equipos y personal provisto por el cuerpo de Ingenieros del Ejército de los Estados
Unidos. La Oficina, desde sus origenes, contaba con un personal pequefio,
principalmente ingenieros e ingenieros agronomos, y fue adscrita a la Oficina de la
Presidencia de la Republica, con lo cual se le dio agilidad e inmediato acceso al
poder politico, facilitando la consecucién de ayuda, equipos, etc., en cualquier
tiempo de Emergencia. Como ente coordinador civil en un pais sin Fuerzas
Armadas, nunca pudo ser protagonista de acciones directas en el campo de la
atencion de crisis, para las cuales los organismos tradicionales de atencién seguian
siendo los fundamentales.

Es interesante reflexionar, haciendo un paréntesis, sobre la misma nomenclatura de
la Oficina, la cual no surge por ninguna de las razones que explican el auge de la
Defensa Civil en los EEUU y luego en otros paises de América Latina, es decir, la
organizacion civil contra posibles ataques bélicos de terceros paises, guiada por las
Fuerzas Armadas bajo la Doctrina de la Defensa o Seguridad Nacional. En Costa
Rica el término es "robado" y no tiene mayor significacion doctrinaria o ideoldgica ;
de moda en el momento, el nombre se incorpora facilmente al lenguaje de este pais
pacifista.

Con posterioridad a la superacioén de la crisis de Taras y a la construccion de diques
de proteccién contra futuras inundaciones, la ODC se dedicd, durante la década del
60 esencialmente, primero a implementar un esquema de conservacion,
recuperacion y restauracion de la cuenca del rio Reventado, incluyendo la
reforestacion de laderas, con la asesoria de ingenieros forestales Norteamericanos,
y a construir la primera carretera no asfaltada entre San José y la hasta entonces
aislada costa del Atlantico, después. La restauracién de la cuenca, una exitosa
experiencia en reforestacion y en la creacion de un bosque recreacional, constituye,
tal vez, la primera experiencia de importancia en la prevencién de desastres en el
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pais, un dato no suficientemente enfatizado hasta el momento. En el caso de la
construccion de la carretera a la costa del Atlantico, obra de gran complejidad a
causa de los dificiles terrenos por los que debia pasar, se utilizaron los equipos
dejados por los ingenieros del ejército norteamericano.

Anecddticamente, la Oficina de Defensa Civil se involucra debido esencialmente a
que el Ministerio de Obras Publicas, que debia haberse encargado del trabajo,
declard la "imposibilidad" de realizar la obra. Frente a esto, el Presidente José
Joaquin Trejos Fernandez pidié a la ODC que "pusiera manos a la obra", ya que era
urgente integrar la costa del Atlantico al resto del pais. El éxito de la labor marcé el
comienzo de la "caida" de la ODC ; de acuerdo con algunos entrevistados,
protagonistas de la época, la transferencia en 1970 de la ODC al Ministerio de Obras
Publicas y Transportes (MOPT) (a su Direccién de Obras Portuarias y Fluviales) se
debié esencialmente a los celos que generaron los equipos del ejército
norteamericano. Con este cambio, la ODC perdié sus medios propios y la autonomia
y contacto politico inmediato que le habia otorgado su ubicacién en la Casa
Presidencial. De todas maneras, con la excepcion de la erupcion del Arenal en 1968,
la década del sesenta no presentdé mayores casos de emergencia, al igual que la del
setenta. En este contexto, la ODC se dedicaba a preparar algunos de los primeros
manuales de capacitacion del pais, ademas de seguir con algunas obras de
mantenimiento de los bosques del Irazu, la construccién de caferias y el
embellecimiento de carreteras nacionales en el Valle Central.

La presencia institucional del MOPT, que se encargaba, entre otras cosas, de la
construccion de diques de proteccion y el dragado de rios, perdura hasta la fecha en
lo que se refiere a la Comision Nacional de Emergencias y la gestion de
emergencias en general. Los origenes profesionales de la gestion de desastres,
concentrada en el sector de los ingenieros y médicos, se ve complementada por el
componente de prevencion infraestructural dado por el mismo MOPT. Desde el
principio, entonces, se va perfilando un mando de control organizado alrededor del
asistencialismo, el humanitarismo y las soluciones estructurales de ingenieria al
problema de los "desastres". Este sello no desaparece tan faciimente y el modelo
"tecnocratico" criticado por Hewitt (1983) ya estaba insinuado en el pais desde el
principio, con sus virtudes y sus limitaciones. Solamente faltaba la presencia de la
comunidad cientifica ligada a la geofisica, la vulcanologia y la climatologia, para
cerrar el circulo tecnocratico. Esta tardara una década mas en aparecer,
presentandose a causa de una latente presencia de los ingenieros estructurales en
la escena de la gestion de desastres, durante la década del setenta, como
examinaremos mas adelante.

2.3. La Ley Nacional de Emergencias (1969).

La emergencia asociada con el Volcan Irazu y la tragedia de Taras incité al grupo de
profesionales ligado al Ing. Dengo a reunirse y reflexionar sobre la necesidad de un
marco legal e institucional para atender el problema de las Emergencias. Coordinado
por el Dr. Armando Arauz, este grupo habia avanzado en sus deliberaciones cuando
sucedio la erupcion del Volcan Arenal, en 1968. Este proveyé de una coyuntura
adecuada para la pensada ley.

Es asi que el dia 8 de agosto de 1968 se presentd a la Asamblea Legislativa un
Proyecto de Ley denominado: "Ley de Emergencias del Volcan Arenal”, el cual fue
aprobado y publicado en la Gaceta No. 143 del 14 de agosto del mismo ano. El
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siguiente paso hacia la formulacion de una Ley Nacional no fue muy dificil. En junio
de 1969, la Comisién de Asuntos Hacendarlos de la Asamblea Legislativa rindié
dictamen de mayoria afirmativo sobre un Proyecto de Ley titulado "Ley Nacional de
Emergencia", el cual fue promulgado mediante Ley No.43 74 del 14 de agosto de
1969, que definié el comienzo de un marco legal y de procesos que siguen hasta
hoy en dia. Para cumplir con los propésitos que motivaron la creacién de la Ley, se
constituyd un Fondo Especial de Emergencia, formado por los aportes, donaciones,
préstamos y la asignacion de partidas del presupuesto nacional.

La Ley fue complementada con el correspondiente "Reglamento de Emergencias
Nacionales", en agosto de 1974, el cual estableciéo la "Oficina de la Comision
Nacional de Emergencias" como organismo responsable del cumplimiento de las
funciones planificadora y ejecutiva de la Comision Nacional de Emergencias. Dicha
oficina estuvo adscrita al Departamento de Defensa Civil del Ministerio de Obras
Publicas y Transportes.

El objeto de la Ley de Emergencia fue el de coordinar los planes de socorro en
casos de emergencia, desde el momento del desastre hasta el fin de las obras de
rehabilitacién. Las medidas de prevencion y de preparacion no figuraban de manera
expresa en la Ley. Tanto el articulo 6° de la Ley Nacional de Emergencias como el
1° del "Reglamento de Emergencias Nacionales" responsabilizan a la "Comision" del
planeamiento, direccién, control y coordinacion de los programas y de las
actividades de proteccion, salvamento y reconstruccién de cualquier parte del
territorio nacional que haya sido declarada "Zona de Desastre", conforme a lo
dispuesto por el articulo 1° de la citada ley.

Por otra parte, el articulo 13° del mencionado Reglamento establece que "conforme
al articulo 3° de la Ley No.43 74, todas las dependencias publicas se encuentran en
la obligacion de coordinar con la Comision Nacional de Emergencias sus actividades
en las zonas afectadas, hasta que por Decreto Ejecutivo no se ordene la cesacién
del estado de emergencia". La CNE fue reestructurada por decreto Ejecutivo
No0.1017-G del 2 de junio de 1970.

La Ley se apoyo en el Articulo 180 de la Constitucion Politica, donde se hace
referencia al rol del Estado durante los estados de "Calamidad Publica", y con su
promulgacion se abre un nuevo periodo en la evolucién del "sistema", el cual vera la
paulatina desaparicion de la Oficina de Defensa Civil y la consolidacion de otras
estructuras.

3. La década del setenta: vinculos internacionales y eventos externos (1970-
1983).

A pesar de la nueva legislacion en tomo al problema de las emergencias, los
desastres y las calamidades publicas, a lo largo de la década del setenta se
desplegd poca actividad en el area, debido principalmente a que el pais pasé un
periodo de relativa calma, sin ningun evento de magnitud que perturbara de forma
significativa la economia o a la poblacion. La Comisiéon de Emergencias, un grupo
interinstitucional de representantes Ministeriales, se reunia de vez en cuando en el
Ministerio de Obras Publicas, pero sin mayor trascendencia. La Defensa Civil, como
anfitrion y brazo ejecutivo de la CNE, nunca desarroll6 un plan de respuesta
organizada en caso de emergencias. Todo esto estuvo casi exclusivamente en
manos de la Cruz Roja Costarricense, con algun indicio de respuesta por parte de
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las fuerzas del orden, los bomberos y los paramédicos, pero sin un conocimiento o
capacitacion previos en el tema. Se dieron algunos proyectos de capacitacion a nivel
local con una vision acertada del problema, pero sin mayor continuidad.

La importancia de esta década reside, mas bien, en las piezas que se colocaron
para el futuro, en el comienzo de una creciente toma de conciencia sobre la
problematica, y en los aprendizajes de varios actores institucionales a raiz de su
participacion en la respuesta a desastres fuera del pais. Sobre estos desastres
disertaremos primero porque representan una de las claves de una explicacion
integral de lo sucedido. La idea de los grandes eventos como "ventanas de opor-
tunidad" que estimulan el cambio, comienza a aparecer en escena (ver Kingdon,
1984).

La década del setenta fue, efectivamente, la de los grandes desastres que
despertaron el interés de muchos gobiernos y algunos organismos internacionales
en la problematica de los desastres y las respuestas a los mismos en América
Latina. El terremoto del Callejon de Huaylas, en 1970, y el consecuente
desprendimiento de la cornisa norte del Huascaran que provocé el aluvion que
enterré Yungay, convirtiéndolo en el mayor desastre jamas sufrido en las Américas
(70.000 muertos), representd un tragico comienzo de la década. Le sucedieron los
terremotos de Managua (1972) y de Guatemala (1976), el huracan Fifi, en Honduras
(1973), y la erupcién del Volcan Souffriere, que dieron continuidad a la serie.

Aun cuando ninguno de estos sucesos afectaron a Costa Rica directamente, si
impactaron en los sectores profesionales ligados a las tareas de rescate y ayuda
humanitaria. Es mas, dada la cercania geografica de muchos de los eventos y su
entorno centroamericano, la Cruz Roja Costarricense, los médicos de emergencias,
ingenieros y voluntarios diversos se movilizaron afio tras afio a distintos paises
ofreciendo su ayuda y servicios. El resultado fue, inevitablemente, un aumento en la
experiencia con desastres y en la conciencia del riesgo de desastre.

Cuatro resultados pueden verse con claridad durante este periodo de gran
significacion para la evolucion de los hechos en Costa Rica.

Primero, la constante participacion de la Cruz Roja Costarricense en los desastres
"extemos" la dotd de una experiencia valiosa que la llevd al cambio de practicas en
el plano nacional. Asi, por ejemplo, las lecciones de Nicaragua mostraron la
inconveniencia de tener todas las ambulancias y equipos concentrados en pocos
lugares y guardados en estacionamientos subterraneos. Ademas, estas experiencias
fortalecieron la presencia de la Cruz Roja como la institucion encargada de las
emergencias en el pais.

Segundo, el sector médico comienza a tomar las riendas del manejo de
emergencias, complementando o desplazando a los ingenieros ligados a la res-
puesta inmediata. La magnitud de los desastres sufridos y las grandes necesidades
de atencién médica y humanitaria hicieron tomar conciencia del gran papel de los
médicos en las fases inmediatas de respuesta. Esta presencia fue impulsada aun
mas con la iniciativa de la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) de
comenzar su Programa de Preparativos en Casos de Desastre, en 1976, después de
las tragicas ocurrencias en Peru, Nicaragua y Guatemala. Médicos costarricenses
asistieron a las primeras reuniones promovidas por la OPS y su novedoso programa,
y trajeron sus conocimientos de regreso al pais.
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Entre ellos, es interesante destacar el papel jugado por el Dr. Lenin Saenz, del
Ministerio de Salud, incentivado por el entonces Ministro del sector, Dr. Herman
Weinstock (cargo que asume de nuevo en la administracion 1994-1998). Consciente
del papel de los médicos en los desastres, Saenz, se dedicd, durante 1976, a
estudiar la problematica, agregando informacion de diversos paises y derivando
grandes lecciones del caso peruano y su nuevo Sistema de Defensa Civil, surgido a
raiz del terremoto del Callejéon de Huaylas. En fin, produjo un borrador de un primer
Plan Nacional de Emergencias, incentivado también por el papel protagonice que
Herman Weinstock jugaba en la embrionaria Comision Nacional de Emergencias.
Las recomendaciones de este documento, a pesar de que nunca se pusieron en
practica, evidenciaban un alto grado de concienciacién y de conocimiento de la
tematica. Trataba temas de vanguardia que hasta hoy en dia no han sido hechos
efectivos a cabalidad, incluyendo el papel preponderante que debe jugar la
organizacién local y la participacion popular.

En otro orden de cosas, el Ministerio de Salud, con ocasion de la erupcién de Monte
Souffriere en el Caribe, a mediados de |la década del setenta, y con el temor de que
un tsunami afectara la costa atlantica de Costa Rica, organizé una evacuacion
parcial de la ciudad de Limon y de otros centros poblados de esa region.

Tercero, la década marca el comienzo de la presencia estratégica de un grupo de
ingenieros estructurales en la escena de la prevencion de desastres. A raiz de los
terremotos de Peru y de Managua, un numero selecto de ingenieros discuten y
disefan el primer Cédigo Sismico del pais porque son conscientes de los riesgos de
este tipo que enfrenta Costa Rica. Este Cédigo es aceptado por el Colegio Federado
de Ingenieros y Arquitectos, en 1974, y se convierte en "ley" para los profesionales
de estas ramas. Sera el primer Cédigo Sismico en la regién centroamericana, vy, a
pesar de su falta de especificacién de parametros diferenciados por regiones y
zonas del pais, de acuerdo con su nivel de riesgo sismico, representa un importante
hito en las medidas estructurales de mitigacion de desastres. Esta falta de
especificacion se debia, esencialmente, a la ausencia de estudios sobre el tema. El
largo periodo entre el sismo de Cartago de 1910 y la década del setenta, sin el
impacto local de otro gran sismo, y el aun incipiente desarrollo de la geofisica en el
pais, ayudan a explicar esta situacion.

De modo similar al Cédigo Sismico, inspirado por el terremoto de Guatemala, en
1976 el Instituto Nacional de Seguros (INS) comienza a preocuparse por el problema
de posibles desastres sismicos. Es asi como, en 1977, firmd un contrato con la
Universidad de Stanford. en los EE.UU., para realizar un estudio sobre el riesgo
sismico que guiara sus politicas futuras en el area de los seguros contra terremotos.
Franz Sauter, un distinguido ingeniero estructural costarricense, y el Profesor Haresh
Shah de Stanford terminaron este estudio en setiembre de 1978 (Sauter y Shah,
1978). La zonificacién propuesta en el estudio ofreceria la base para las reformas
introducidas en el nuevo Cédigo Sismico promulgado en 1986. Sin embargo, en lo
que al INS se refiere, los resultados del estudio nunca fueron utilizados para disenar
tarifas diferenciadas de acuerdo con el riesgo sismico determinado por los
cientificos.

Cuarto, y ultimo, hacia finales de la década (1978) un intenso sismo por subduccion
se registro fuera de la costa del Pacifico, pero no causé ningun dafio significativo.
Sin embargo, como examinaremos mas adelante, "energiz6" a ciertos especialistas
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en sismologia en el pais y se convirti6 en componente de un debate sobre "ciclos
sismicos" que subsiste hasta hoy en dia, con profundas repercusiones en el
desarrollo de ciertas actividades ligadas a la Gestion de Desastres.

En fin, la coyuntura a finales de la década muestra cuatro facetas definidas:

a) La presencia dominante de los médicos e ingenieros como protagonistas de la
atencion de desastres.

b) La presencia de la Cruz Roja como organismo de peso, con una Defensa Civil y
una CNE mas de adorno que activas en la difusion de la gestion de desastres.

c) Una preocupacion por la prevencion y la mitigacion, sobre todo entre los
ingenieros estructurales (sismos) y los ingenieros "fluviales" (diques y dragado de
rios).

d) Un despertar de la conciencia en cuanto al riesgo de desastre, producto
esencialmente de los grandes desastres en paises vecinos.

4. La nueva Ley de Emergencias y la creacion de condiciones y
contradicciones para el desarrollo institucional (1983-1985).

4.1. La nueva Ley.

Un nuevo gobierno de Costa Rica se instal6 en mayo de 1982, bajo el mando de
Luis Alberto Monge Alvarez. La primera Vice Presidencia del pais fue ocupada por el
Dr. Armando Arauz, viejo integrante del equipo de Dengo en los afios sesenta,
participante en las discusiones sobre la formulacion de la primera Ley Nacional de
Emergencias, y comprometido con el problema de las Emergencias y los Desastres.

Por otra parte, el gobierno comenzd su gestion en medio de la peor crisis econdmica
sufrida en el pais en muchas décadas. Ya para 1983 la Asamblea Legislativa habia
aprobado una reforma significativa a la Ley Nacional de Emergencias, ampliando
dramaticamente el radio de accién de la misma. Del concepto de declaratoria de una
"condicién de zona de desastre", ligada a eventos naturales, sociales o bidticos,
captada en la Ley de 1969, la nueva Ley pasdé a establecer el concepto de
declaratoria de una "condicién de Emergencia Nacional en cualquier parte del
territorio nacional o en cualquier sector de la actividad nacional cuando por alguna
contingencia social (el gobierno) lo crea necesario". El concepto de "Calamidad
Publica", designado sin precision en el Articulo 180 de la Constitucion, asumié de
repente una nueva cara. El Fondo Nacional de Emergencias quedaba como
estructura, con nuevas formas de financiamiento, y la Comisién Nacional de
Emergencias mantenia su papel de autoridad y de coordinadora ; desde ese
momento, la Defensa Civil deja de existir en sentido concreto. La Ley, otra vez, no
prevé ninguna funcién explicita en cuanto a la prevencién y la mitigacion, que
quedan como un marco de referencia para la organizacion de la respuesta y la
reconstruccion.

Tal parecia que la reforma de la Ley se debia mas a la condicién econdémica del
pais, o a los severos problemas sociales que se perfilaban, que a un deseo
significativo de mejorar la Gestion de Emergencias o Desastres, fundamentandola
en conceptos renovados o actualizados. Asi, la declaratoria de un Estado de
Emergencia bajo la nueva Ley, que podia incluir cualquier posible ocurrencia, desde
el problema de la vivienda hasta la construccion de carreteras, desde la pérdida de
una cosecha de arroz hasta un terremoto, permitia el depdsito de dinero para su
atencion directamente en el Fondo Nacional de Emergencias y su uso sin pasar por
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los rigidos controles sobre los gastos del sector publico, ejercidos por la Contraloria
General de la Republica. Agilizaba, entonces, los procesos frente a la posibilidad de
diversas contingencias que requieren una rapida atencion o solucién.

Esta disposicion, que causaria severos problemas en el futuro y seria objeto de una
derogatoria por inconstitucionalidad, en 1993, dotd, sin embargo, a la Comisién
Nacional de Emergencias de un financiamiento privilegiado. La CNE recibia un
porcentaje por comisién de los fondos depositados para atender Emergencias, los
cuales sumaron cifras muy elevadas durante muchos anos. Este nivel de
financiamiento, como veremos mas adelante, dio una gran proyeccion a la CNE de
1986 en adelante, pero, también, fue causa de su falta de evoluciéon hacia una
institucion "moderna”, en el sentido de ajustarse a las nuevas ideas que hoy en dia
giran en torno al concepto y la practica de la gestién de desastres.

El nuevo marco legal dado al problema de las Emergencias, y las mejoradas
condiciones de financiamiento, constituyen uno de los factores que explican la
consolidacion futura y la direccion que tomara la CNE. Por otra parte, durante el
periodo 1982-1985, ocurren una serie de sucesos que constituyen un elemento
esencial en la explicacion de los cambios. Estos se relacionan, de forma
interconectada, con el desarrollo de las ciencias geofisicas, la geologia y la
ingenieria estructural en el pais ; con la presencia de actores individuales e
institucionales, nacionales e internacionales, quienes jugaran un importante rol en
los cambios; y con un numero de eventos que ocurren en Costa Rica, durante la que
sera la década de los desastres (1983-1993), en abrupto contraste con la década
anterior.

4.2. Las predicciones sismicas.

Al inicio de los anos ochenta, un catedratico especialista en sismologia, graduado de
la UCR vy funcionario del ICE, realizaba sus estudios de postgrado en los EEUU. El
tema que le interesaba era el de la teoria de las "brechas sismicas" y su relevancia
para el pronéstico o prediccion de eventos. Entre los resultados de su indagacion
proponia que Costa Rica era sujeto de ciclos sismicos con interludios de cerca de
cuarenta afos de calma o silencio y periodos de diez a catorce afios de alta
actividad, marcados en su comienzo por un gran sismo fuera de las costas del
Pacifico Sur del pais, que activaria fallas locales, y cerrandose con otro fuera de la
costa noroeste, cerca de la Peninsula de Nicoya. Habiendo identificado dos ciclos ya
cumplidos en el presente siglo, pronosticaba el pronto comienzo de un tercero con la
probabilidad de un terremoto de magnitud. El estudio y sus resultados fueron
pasados a las autoridades del pais en 1982 y llamaron la atencién de éstas.

En esos momentos se tomd la decisién de solicitar al gobierno de los Estados
Unidos el envio de un grupo experto, nhombrado por el U.S. Geological Survey
(siguiendo el modelo usado en el caso de la predicciéon Brady en Peru) para evaluar
la situacion. Entre los especialistas que llegaron se hallaba la profesora Karen
McNally, quien recién habia formado un centro de investigaciones en la Universidad
de California, Santa Cruz. Ella concordaba con los resultados del estudio.

En 1983, en Semana Santa, un terremoto de 7.2.R. ocurrié por subducciéon mar
adentro de la Peninsula de Osa, en el suroeste del pais, con el cual la teoria del
ciclo tomaba visos mas reales y actuales. El sismo, por su profundidad, causé muy
pocos danos. Sin embargo, en julio del mismo afo, un sismo de 6.2.R. se produjo en
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el Cerro de la Muerte, cerca de la ciudad de San Isidro de El General. Este fue
sentido en gran parte del pais y causo6 serios dafos en el hospital de la ciudad y en
viviendas, pero no pérdidas en vidas humanas. La teoria ciclica recibi6 otro impulso.

Inmediatamente después del sismo de San Isidro de El General, la doctora McNally
regresé al pais y, a través de la AID, solicitdé una entrevista de urgencia con el
Presidente, Luis Alberto Monge. La entrevista fue concertada y en una reunién con
Monge, Arauz (entonces Vice Presidente), Dengo, Curtin Windsor, embajador
Norteamericano, y el jefe de la AID, McNally anuncié un inminente gran terremoto en
territorio nacional, pasando de la posibilidad a la probabilidad. La respuesta
inmediata de Monge fue de clara consternacion. Inmerso en un problema econémico
y de crisis de grandes proporciones, con el problema de Nicaragua y con tres afnos
mas de gobierno por delante, la prediccién de un inminente gran terremoto era dificil
de digerir. Esta fue informada de manera discreta a Ministros de Estado y a las
Presidencias de las Instituciones Auténomas del Estado.

De forma oportunista, de acuerdo con algunos, o de forma previsora y cientifica, de
acuerdo con otros, McNally aprovecho el contexto de 1981-1982 para conseguir un
importante financiamiento de OFDA-AID, en Washington (que puede haber llegado a
los 3 millones de dolares en total), para la ampliacion o modernizacion de una red
sismografica en Costa Rica, incluyendo sismografos y, después, acelerografos. Con
la primera parte del financiamiento en mano, intent6é llegar directamente a un
convenio de colaboracién con la Universidad de Costa Rica (UCR) y el ICE, los que
ya tenian una red raquitica. Sin embargo, la negociaciéon se tomé complicada por
multiples razones, incluyendo, de acuerdo al testimonio de actores en la escena,
problemas de personalidad entre McNally (quien no se distinguia por sus dotes
politicas) y el jefe de Geologia del ICE. En ese momento, negociando por ella misma
y al margen de la AID y la Universidad de California-Santa Cruz, llevé el
financiamiento a la Universidad Nacional, impulsando de ese modo la posterior
creacion del Observatorio Vulcanologico y Sismolégico de Costa Rica (OVSICORI),
con lo cual se establecié una segunda y mas moderna red sismolégica en el pais (su
territorio es de solamente 52.000 km2) y se inicié un conflicto institucional entre el
OVSICORI y la UCR-ICE, que tendria severas consecuencias en el desarrollo de la
sismologia, en las bases cientificas del naciente "Sistema" de gestién de Desastres
y en la poblacién costarricense, en general, durante los siguientes 10 afos.

Independientemente de lo anecdético del relato, de los conflictos surgidos, del
resultado poco conveniente para un pais de pequeno tamafo y escasos recursos, la
presencia de McNally y el resultado de su trabajo contribuyeron de forma
significativa a suscitar varios cambios y situaciones, los cuales, si hubieran sido bien
aprovechados, pudieron haber promovido y fortalecido el naciente sistema. El hecho
de que tuvieran que pasar otros 3 anos para que se dieran cambios significativos y
duraderos, se debe a otros factores de tipo contextual y politico que analizaremos
mas adelante.

Lo que si se plasmé con la prediccién, con el financiamiento y con los sismos de
Osa y San Isidro fue el comienzo de un periodo de fuerte desarrollo de la sismologia
y la vulcanologia en el pais, marcado por la competencia, el conflicto y la
incomprension, mas que por la colaboracion. Las instituciones gedfisicas,
geodinamicas y geomorfologicas (OVSICORI, la Escuela Centroamericana de
Geologia - UCR, y el Departamento de Geologia del ICE, en particular) y los
profesionales ligados a ellas, entran con fuerza en la escena de la "desastrologia”,
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sumandose al ya presente "gremio" de medicos e ingenieros, y dando un impulso
mas a la conformacion de una base profesional de la Gestion de Desastres, dentro
de la linea "tecnocratica" ya comentada.

El grupo de expertos en la materia estd formado por aquellos abocados a la
organizacién de la respuesta, a la prediccidon y el pronéstico y a las "soluciones"
tecnolodgicas y de ingenieria.

En este ultimo caso, la Facultad de Ingenieria y su Laboratorio de Ingenieria Sismica
recibe un importante impulso con el reconocimiento de la debilidad estructural de los
hospitales y otras estructuras, revelada por el sismo de San Isidro. La Facultad sera
la unica instancia de la UCR que reciba algun beneficio del "Financiamiento
McNally", ganando acceso a una dotacion de acelerografos valiosos para su trabajo
de monitoreo e investigacién, debido a la capacidad negociadora de uno de sus
miembros.

4.3. La llegada de OFDA-AID.

El suceso mas interesante que se relaciona directamente con la prediccion "McNally"
es la decision del gobierno de Costa Rica, propiciada por Armando Arauz, de
solicitar a la AID la llegada de un grupo evaluador de alto nivel para analizar la
situacion del pais, en lo que se refiere a organizacién y capacidad institucional para
enfrentar posibles emergencias o desastres, y postular necesarios cambios.

Este grupo llega en setiembre de 1983 y lo componen cuatro expertos, uno de la
Federal Emergency Management Agency (FEMA), dos del Sistema de Gestion de
Emergencias de California y el ultimo de OFDA-AID, en Washington. Después de un
recorrido por el area de San Isidro de El General y un analisis de la capacidad
institucional instalada, el grupo apunté hacia la necesidad de importantes mejoras en
dicha capacidad y en la organizacion nacional. Luego de la partida del grupo, Arauz
recomendd a Monge que formulara una solicitud al Embajador de los EEUU para
que la AID enviara al pais un asesor permanente en Manejo de Emergencias. En
noviembre de 1984, después de varias visitas previas, el Ing. Paul Bell,
representante de OFDA del equipo evaluador del afio anterior, llegd a instalarse en
la Casa Presidencial como asesor permanente, marcando el comienzo de una
presencia permanente de OFDA-AID hasta hoy en dia.

Con la llegada de Bell se toman dos medidas importantes y relevantes para nuestro
analisis.

Primero, se busca compensar la visién y énfasis "extremista" y "sensacionalista" de
MacNally y reducir el financiamiento disponible para su proyecto, lo cual se logra.
Segundo, se estimula un proyecto alternativo mas ligado a un plan de mitigacién. Asi
surge el proyecto Mitigacion de Riesgos Vulcanolégicos y Sismicos (MIRVIS), que
subsiste hasta hoy en dia, y abarca la identificacion, investigacion y fabricacion de
mapas de zonas de riesgo ; éste se logré a través de un acuerdo interinstitucional
canalizado via la CNE, "negociado" por miembros del equipo que trabajaba con Bell
y comprometiendo al ICE, OVSICORI, la Escuela de Geologia de la UCR y la AID.

En un plano global y programatico, con la llegada de la representacion de OFDA,
Arauz instalé un grupo de trabajo para promocionar cambios en la organizacién
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nacional (desde enero de 1984, antes de la llegada de Bell, la AID ya habia donado
equipos de radio por un valor de $35.000 a la Casa Presidencial).

Sin embargo, el contexto del pais en ese momento no permitié avanzar mucho
durante 1985, y el grupo se desintegré. Bell, viendo que no se avanzaba, cerrd su
oficina en la Casa Presidencial y abri6 otra en el edificio de la AID.

¢, Cuales eran las razones que explicaban este estancamiento?

4.4. El escandalo con el Fondo Nacional de Emergencias.

Durante 1982-1983, la regién de Guanacaste sufrid un intenso periodo de sequia
con altas pérdidas en la produccién agricola. El financiamiento para compensar las
pérdidas de esta sequia y del terremoto de San Isidro de El General fue
administrado a través del Fondo Nacional de Emergencias de la CNE.

En 1985 se descubrié un fraude estimado originalmente en 30 millones de colones
(300 mil ddlares, aproximadamente), el cual llegaria a sumar con el tiempo mas de
300 millones de colones (cerca de 3 millones de dolares) de los dineros del Fondo,
el cual era administrado directamente por la Casa Presidencial. Como resultado de
este escandalo, en 1986 una serie de personas fueron acusadas penalmente,
incluyendo al ex Presidente Monge, al ex Vice Presidente Arauz y la ex Asistente
Personal de Monge. Después de 10 anos de un proceso judicial prolongado, en
1994 Monge y Arauz fueron exonerados de cualquier culpabilidad en el fraude.

Este hecho miné la confianza del publico en la CNE y fue un factor importante en su
falta de avance y consolidacion, a pesar del compromiso politico de Arauz con su
mejoramiento y la presencia de Jorge Manuel Dengo como asesor ad honorem del
Vice Presidente.

Por otra parte, durante el calor del fraude, la oficina de Defensa Civil sufrié varios
cambios de direccion que no permitieron continuidad de acciones y los profesionales
del grupo de Bell se sintieron frustrados con la lentitud del avance. Esto, combinado
con la serie de desastres que sucedieron en América Latina durante 1985 (el
terremoto de Chile, en marzo, de México, en setiembre, y la tragedia de Armero en
Colombia), hizo que OFDA dedicara mas tiempo a estos contextos que a Costa
Rica, lo cual continu6 hasta el terremoto sufrido en San Salvador, en octubre de
1986.

La presencia de OFDA como organismo internacional fue complementada,
momentaneamente, por la de la Oficina para América Latina de la Liga Internacional
de la Cruz Roja, la cual se habia trasladado de Managua, en 1983, cuando la
situacion se tornaba dificil en el vecino pais a raiz del bloqueo Norteamericano a la
Revolucion Sandinista. Sin embargo, debido a la reorganizacion de la Liga desde
Ginebra y a la salida del jefe de la misién, el Dr. Hugo Prado, "en préstamo" al
Programa de Preparativos en Desastres de la OPS, la delegacién se cerré en 1985.
Pero, bajo la jefatura de Prado, la OPS estableceria su oficina para América Central
en Costa Rica, en 1986. Varios de sus colegas de la Liga pasarian a OFDA-AID,
reforzando asi su rol en el pais después de 1986 y abriendo un espacio de avance
por las amistades y relaciones profesionales anteriores entre los actores
institucionales presentes.

4.5. Un circuito distinto: la mitigacién de riesgos y desastres.
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Durante el largo periodo entre 1963 y 1982, el énfasis dado institucionalmente al
problema de las Emergencias y los Desastres se ubicaba en la franja de opciones de
atencién o respuesta inmediata. La reconstruccién no asume ninguna importancia
real, debido en gran parte a que ningun evento impacté de forma destructiva. La
prevencion y la mitigacién se limitaba a unos casos aislados, como es el de la
reforestacion del Irazd, la construccion de diques y el dragado de rios, y la
promulgacion del Cédigo Sismico de 1974. Sin embargo, durante ese periodo,
mientras que las amenazas seguian latentes la vulnerabilidad de la sociedad
aumentaba enormemente. Las grandes inversiones realizadas en infraestructura, la
concentracién urbana de la poblacion y de la produccién, la pobre planificacion del
uso del suelo urbano, la degradacién ambiental, el crecimiento poblacional y la
construccion informal, llevaron los niveles de vulnerabilidad social y fisica a puntos
desconocidos.

El terremoto de San lIsidro de El General descubrié la debilidad estructural del
hospital de esa ciudad, donde se dafiaron mas de 250 columnas estructurales, y la
Caja Costarricense de Seguro Social tuvo que invertir mas de 350 mil dolares en la
reestructuracion antisismica del edificio. Ademas, perdié dinero por no tener la
infraestructura hospitalaria adecuadamente asegurada. Estas pérdidas y debilidades
suscitaron una reflexién, al interior de la Caja, sobre el problema estructural y de
aseguramiento y la probable debilidad de muchos de sus hospitales y clinicas,
construidos con el modelo mexicano de arquitectura y disefo hospitalario, puesto en
practica en el pais con la construccion del Hospital México, en los primeros afos de
la década del sesenta, e incorporado en muchas de sus instalaciones mas modernas
(para un analisis detallado de este periodo y desarrollos subsiguientes, ver Lavell,
1992 y 1994).

El terremoto de la ciudad de México, en setiembre de 1985, sirvidé para consolidar la
inseguridad de las autoridades de la Caja, dados los severos impactos sufridos en
los hospitales del Seguro Social Mexicano. Sin embargo, a pesar de la creciente
conciencia sobre los riesgos, la critica situacion financiera de la Caja impedia, en
esos momentos, una consideracién seria de un plan de mitigaciébn para sus
instalaciones. Sin embargo, las primeras rutas hacia una decisidon mitigadora se
habian transitado.

Paralelamente a la creciente conciencia en la Caja y en ofras instituciones
Auténomas del Estado, en particular en el ICE, con sus millonarias inversiones en
infraestructura y la funcion estratégica que juega en el desarrollo econdémico, el
interés y la conciencia también aumentaban entre ingenieros estructurales
universitarios y en la practica privada. Esto representa una prolongacion de las
preocupaciones que motivaron el Cédigo Sismico de 1974.

La Escuela de Ingenieria Civil de la Universidad de Costa Rica habia comenzado,
desde 1981, a intensificar sus trabajos en la linea de la ingenieria estructural sismo
resistente, celebrando en ese afo el primero de una serie de Seminarios de
Ingenieria Estructural impulsados sobre todo por el Dr. Jorge Sandoval, Director de
la Escuela, quien habia vuelto al pais después de realizar estudios de postgrado en
California. El Ing. Sandoval formaria después parte del pequeio grupo que
acompané a Paul Bell en la Casa Presidencial, entre 1984 y 1985. A raiz del interés
de la Escuela, numerosos estudiantes enfocaron sus tesis hacia el tema estructural.
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La llegada de los acelerégrafos, producto de la negociacion con McNally, ubicados
en el Centro de Investigaciones en Ingenieria Civil, ayudaron a promover la creacién
de un Laboratorio de Ingenieria Sismica dedicado al mejoramiento de técnicas
constructivas antisismicas. A la vez, provoco un cisma al interior de la Universidad
entre ingenieria y geologia ; esta ultima habia sido marginada del "Financiamiento
McNally". Los cismas o brechas institucionales parecen,, de hecho, haber sido la
ténica del desarrollo cientifico en el area de las ciencias basicas y aplicadas.

Otro cisma aparecera cuando el Gobierno Danés decide otorgar, en 1985, un
financiamiento importante para crear un Centro de Investigaciéon en Vivienda y
Construccion (CIVCO). Con cierto recelo en relacion con las Universidades, por las
malas experiencias anteriores, los daneses lograron colocar el financiamiento y el
Centro en el Instituto Tecnoldgico de Costa Rica (ITCR) y no en Ingenieria Civil de la
UCR. Aparte de la division entre las dos instituciones y la consecuente falta de
colaboracién posterior entre ambas, pues mas tarde se creé un Centro de
Investigaciones con intereses similares en la UCR, se consiguié una vez mas una
situacion irracional e inaceptable con la existencia de dos Centros investigando
cosas parecidas, en un pais de 3 millones de habitantes. De ese modo, habia dos
redes sismicas y dos Centros de Investigacién en técnicas constructivas, ninguno de
los cuales colaboraba en gran medida con el otro. Los desastres, la sensibilizacion
en cuanto a ellos, la creciente disponibilidad financiera, entre otras cosas, generaron
competitividad y egoismos institucionales poco racionales o favorables para el pais.
Estos influirian en el desarrollo posterior del "Sistema".

Finalmente, durante estos tres breves afos de "conflicto" y crecimiento institucional,
se dieron las primeras muestras de un "activismo concienciador" por parte del
naciente OVSICORI y su natural aliado, la Escuela de Geografia de la UNA, que lo
tipificarian durante la década siguiente. La Universidad Nacional habia nacido como
una alternativa "popular" a la tradicional y "elitista" UCR, y desarrollaba planes de
estudio e investigacion con un mayor componente de accion o extension social. Es
asi que después del sismo de San Isidro de El General y la prediccién de McNally,
profesionales de la Universidad Nacional comenzaron una campana de difusion de
informacién y de concienciacion entre diversos sectores de la sociedad sobre la
necesidad de tomar precauciones y hacer preparativos frente a posibles, si no
inminentes, sismos en el pais.

Este activismo, proyectado al publico en general, enfrentaria mas tarde a los
protagonistas a una actitud mas ‘"reflexiva", "conservadora" y ‘"cientifica",
principalmente a los ubicados en la UCR y en el ICE. Dos concepciones distintas de
la funcién social de la ciencia surgirian en torno a un debate prolongado sobre la
validez de la teoria ciclica de los sismos, propuesto con insistencia por McNally y su
"creador", Federico Guendell, del ICE y OVSICORI.

La esencia de este debate, a veces agrio, giraba en torno a la conveniencia o no de
hacer publicidad a predicciones o prondsticos entre un publico poco instruido en la
sismologia, pero altamente sensible a la idea de un gran sismo. Sobre esto
volveremos mas tarde.

En resumen, terminado 1985. la CNE habia desplegado muy poca actividad en los
tres afos previos. Sin embargo, estos sirvieron para aumentar la conciencia,
fomentar y consolidar la presencia y posicion de varios actores nacionales e
internacionales fundamentales, e impulsar un circuito no "sistémico" de la prevencion
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y mitigacion institucional en el pais, que tendria importantes repercusiones en los
siguientes afos.

LA INSTITUCIONALIZACION Y LEGITIMIZACION DE LA CNE (1986-1990)
1. Los actores.

En mayo de 1986 hay un cambio de gobierno en Costa Rica y Oscar Arias Sanchez
asume la Presidencia por el Partido Liberacién Nacional, dando asi secuencia
partidista a los agitados cuatro afios previos de Luis Alberto Monge Alvarez. Se hace
cargo de la primera Vice Presidencia el Ing. Jorge Manuel Dengo, "padre" de la
Defensa Civil y de las instituciones de manejo de emergencias en el pais..

Ademas, entran como jerarcas a varios Ministerios una serie de jovenes
profesionales tecndcratas de gran proyeccién politica. El problema de la vivienda, la
infraestructura social y la salud adquieren una posicién importante en la agenda
politica del gobierno. Estos factores, combinados con la llegada o consolidacién de
las sedes Latinoamericanas o Centroamericanas de varios organismos
internacionales dedicados al problema de las emergencias, los desastres o la ayuda
humanitaria, establecen una escena propicia para un impulso importante en el
desarrollo institucional en el pais.

México y Armero, en 1985, y San Salvador, en 1986, consolidan la apertura de una
"ventana de oportunidad" importante, a la vez que la "memoria publica" pierde de
vista el fraude del Fondo de Emergencias, y la Comisién misma goza de mayores
recursos, producto de las previsiones de la nueva Ley de 1983 con respecto a la
declaratoria de un Estado de Emergencia en el pais, instrumento que el gobierno
aplica con bastante "gusto" durante este y el periodo siguiente.

Durante los meses después del traspaso de poderes, con el apoyo del Ing. Dengo,
se nombra al Dr. Manuel Aguilar Bonilla como Presidente de la CNE. Médico
altamente prestigioso en el pais, ex Ministro de Salud y Presidente de la Gran
Comision del Arenal, el Dr. Aguilar Bonilla lleva a la Comisiéon una imagen de
limpieza y honestidad que sirve para "archivar" el problema del fraude anterior. Por
otra parte, arma un pequefio pero eficiente y comprometido grupo de profesionales
en la direccién de la institucion, médicos e ingenieros primordialmente, a quienes
dejara pensar y hacer, respaldados por el apoyo politico del Ing. Dengo.

Este grupo tenia una alianza "natural" con el Programa de Preparativos para
Desastres de la OPS, que se establecié formalmente en el pais en 1986 (la alianza
médica), y con OFDA-AID, por el previo trabajo de conjunto de Dengo con Paul Bell
(la alianza logistica-ingenieria). Estas dos corrientes se cruzaban facilmente por la
"historia profesional" y la amistad de los profesionales involucrados. Por otra parte,
el Dr. Manuel Obando, quien seria nombrado Director de la "Direccién de
Sectoriales" de la CNE de 1986, se "educo" a partir de entonces en el tema del
manejo de emergencias o desastres a través del programa de la OPS, habiendo
previamente sido un "médico de emergencias" comprometido en su trabajo
profesional.

El grupo profesional ligado a la CNE fue apoyado durante estos afios por la misma
conformacion del directorio politico-decisional de la Comisién, que contaba con la
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presencia de varios Ministros comprometidos por diversas razones con las
emergencias. Tal es el caso del Dr. Edgar Mohs, Ministro de Salud y "padre" del
programa de reformas estructurales de los hospitales de la CCSS; del Dr. Femando
Zumbado, Ministro de Vivienda y Asentamientos Humanos; y del Ing. Guillermo
Constenla, Ministro de Obras Publicas y Transportes, quienes asistian
constantemente a las reuniones de la Comision, dandoles un peso politico de primer
nivel que complementaba el de Dengo y Aguilar Bonilla.

2. La institucionalidad.

El 6 de junio de 1986, la Comision Nacional de Emergencias es reorganizada e inicia
sus labores como resultado del decreto No.I7031-P-MOPT, del 30 de mayo de 1986,
empezando por elaborar los controles contables necesarios para garantizar una
honesta administracion.

Esta reorganizacién es acompanada por el establecimiento de la CNE en sus
propias oficinas, por primera vez. Hacia finales de la década, se traslada a una
instalacion moderna especificamente construida para ella, con oficinas, bodegas y
Centro de Documentacion. Este edificio simboliza la "mayoria de edad" de la CNE, y
fue el mas moderno y mejor dotado en Ameérica Latina, en ese momento.

El Articulo 7 de la Ley Nacional de Emergencias establecié que la CNE estaria
integrada por tres representantes del Poder Ejecutivo, de los Ministerios de Salud,
Obras Publicas y Vivienda y uno de cada una de las siguientes instituciones
autonomas:

- Banco Central de Costa Rica (BCCR)

- Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS)

- Instituto de Desarrollo Agrario (IDA)

- Consejo Nacional de Produccion (CNP)

- Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU)
- Cruz Roja Costarricense.

El decreto No.I853-MOPT, del 15 de julio de 1988 (Gaceta No.I51del 10 de agosto),
establecio el Reglamento Organico de la CNE. En éste se sefala que la CNE estara
adscrita al Ministerio de Obras Publicas y Transportes, cuyo Ministro, junto con el
Presidente de la Republica, nombrara a sus miembros. En el Articulo 10 de la Ley
Nacional de Emergencia se prevé también la posibilidad de designar las Comisiones
Regionales o Locales que se consideren indispensables. El Reglamento Organico
habla de dos tipos de organizaciones: unidades ejecutoras y organizacion regional o
sectorial.

Las unidades ejecutoras son nombradas por la Comision, la que establece sus
potestades, reglas y formas de control. Pueden ser de tres tipos: entidades, 6rganos
publicos o comisiones especiales, y su funcion es ejecutar proyectos concretos. Por
su parte, las organizaciones pueden ser sectoriales o regionales. Sus funciones son
permanentes y es el Unico caso en donde se habla de labores en materia de
prevencion de emergencias (el Reglamento Organico de la CNE expresa que dicha
Comision establecera una organizacion sectorial y regional constante para la
prevencion y atencion de emergencias).

El financiamiento de la CNE proviene de un presupuesto "fijo", asignado como parte
del Presupuesto Anual Nacional, de 50 millones de colones, que aporta la Direccién
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General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (DESAF), por determinacion
de la Ley No0.6975 del 30 de setiembre de 1984 (Articulo 34). Sin embargo, su
financiamiento ha sido complementado de manera importante a través de las
siguientes fuentes adicionales:

* Una "comision" del 10% sobre fondos, por parte de distintos Ministerios o entes
Auténomos del Gobierno, y dirigidos a actividades concretas (Proyectos de
Emergencia Nacional).

» Aportes canalizados a través de Organismos Internacionales.

* Los intereses percibidos por los depodsitos bancarios de los fondos para las
emergencias nacionales.

3. Los programas y las prioridades.

Durante el periodo 1986-1990, la CNE se dedicd, esencialmente, a la promocién de
esquemas de cooperacién, colaboracion y coordinacion sectorial en torno a sectores
estratégicos para la gestion de los desastres, en especial en lo que se refiere a los
preparativos y los estudios o monitoreo geofisico, incluyendo la sismologia, la
vulcanologia y la climatologia. De hecho, esta etapa de fuerte desarrollo de la
presencia de las geociencias en la gestion de los desastres, conjuntamente con el
reforzamiento del sector salud, daba un doble perfil al desarrollo de las actividades.
La presencia "geofisica", sumada al dominio de la mitigacién estructural, serviria
para conformar un cuadro "tecnocratico" de la reduccién de los desastres en el pais,
tan criticado en general por Hewitt (1983) y Mitchell (1994).

Esta tendencia se fortaleceria aun mas durante el periodo siguiente, 1990-1994. El
modelo médico asistencialista e ingeniero-logistico iba a prevalecer en la
organizacién y coordinacion de la respuesta a las emergencias o desastres. Los
principales sectores de coordinacién promovidos a través de la Direccion de
Sectoriales eran los del MIRVIS, del sector hidrometeoroldgico, salud, comuni-
caciones, emergencias aeroportuarias, emergencias acuaticas e informatica.
También se promovidé la Central de Alarmas y el Centro de Operaciones de
Emergencia.

Otra modalidad de promocion de actividades estuvo constituida por Programas
Nacionales, entre los que destacaban el Programa Educativo de Emergencias, del
Ministerio de Educacion Publica (PEEMEP) y el Programa Nacional de Emergencias
Médicas (PRONEM), que trabajaba a nivel comunitario prehospitalario e
intrahospitalario. Durante este periodo es el sector médico el que muestra los niveles
mas avanzados de capacitacién y coordinacion. Esto sucede no solamente por la
propension del mismo a estar presente en el problema de la atencién de
Emergencias y Desastres, sino también por los actores sociales, individuales e
institucionales presentes, que le dan impulso. Asi, la presencia del Dr. Aguilar Bonilla
en la Presidencia de la CNE, del Dr. Manuel Obando como Director de Sectoriales,
del Dr. Edgar Mohs como uno de los principales protagonistas de nivel ministerial en
la CNE, y del Dr. Hugo Prado como jefe del proyecto de la OPS para América
Central, jugaba un papel fundamental en el desarrollo del sector salud.

En estos afios, la OPS, a través de su Programa de Preparativos para Desastres,
promueve mas de sesenta actividades de capacitacion en el pais por afio a nivel
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hospitalario, comunitario, etc. Dentro de la CNE, y estimulado por Obando, Mohs y
Prado, se forma un Comité Interinstitucional Permanente del Sector Salud,
denominado Comité Técnico en Salud (después de 1990 cambia su nombre por el
de Comité Asesor Técnico del Sector Salud), que se relne todas las semanas bajo
la coordinacion de Obando. Compuesto por representantes de los principales
hospitales del pais, del Ministerio de Salud y de la Cruz Roja Costarricense, este
Comité invita a la OPS a participar de forma permanente, con voz y voto, un paso
inusitado para un organismo internacional. El resultado es un avance crucial en la
organizacién y capacitacion del sector y el fortalecimiento de la presencia médica en
la determinacién del rumbo de la gestion de los desastres y emergencias.

El trabajo de hormiga y de base logrado por la CNE entre 1986 y 1988 y el
fortalecimiento de la presencia médica y de las ciencias de la tierra, encontraria su
momento de realizacién y su reencuentro con lo ingeniero-logistico con ocasion de la
amenaza por el Huracan Juana, en octubre de 1988.

4. El huracan Juana: la oportunidad esperada.

Entre 1986 y gran parte de 1988, la CNE seguia su trabajo sin mayor proyeccion o
trascendencia hacia la poblacion costarricense. El desarrollo de sus importantes
programas fue acompafiado por la ausencia de emergencias nacionales de
significacion que pudieran haber probado la eficacia de los nuevos esquemas
planteados. Entrado octubre, y hacia el fin de la temporada de huracanes en el
Caribe, todo cambié abruptamente. El Huracan Juana, después de su paso por el
Caribe sur, se acercaba hacia Centro América con una linea de proyeccién que lo
llevaria a las costas de Costa Rica. Parado durante un tiempo en frente del pais,
finalmente cambidé de rumbo y termind abatiendo a Nicaragua durante la cuarta
semana del mes. La costa del Atlantico y la ciudad de Limén quedaron ilesas, pero
antes se habia llevado a cabo la Unica evacuacion en gran escala jamas
experimentada en el pais, con miles de personas movilizadas hacia zonas mas
seguras de la misma costa o del Valle Central.

Esta evacuacién, bajo el mando central del Ing. Dengo y la CNE, serviria para
proyectar a la institucion publicamente, establecer su legitimidad y enterrar cualquier
reticencia que quedaba de los dias del fraude. Consolidd estructuras y reveld
lecciones importantes para el futuro, varias de ellas sin solucién hasta la fecha.

Las evacuaciones de gran numero de personas siempre son una pesadilla para los
tomadores de decisiéon. Un calculo en falso puede tener impactos dramaticos,
econdmicos Yy politicos, tanto por la decisién de no evacuar, como por la de hacerlo,
si se comete un "error". La decisién de movilizar a la poblacién de Limén fue, en
muchos sentidos, sui géneris.

El huracan Juana aparecié en un momento en que las principales autoridades o
jerarquias responsables para una decisién de evacuacion se encontraban fuera del
pais, el Presidente Arias, el Ministro Mohs (Salud) y el Dr. Aguilar Bonilla, dejando la
responsabilidad al Ing. Dengo, al Vice Ministro de Salud y al Dr. Manuel Obando de
la CNE, apoyados por los organismos internacionales con sede en el territorio. Como
comentaron varios entrevistados, es muy posible que la presencia de Arias hubiera
servido para variar el calculo politico de la evacuacion y tal vez conducir a una
decision, si no contraria, cuando menos
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modificada. Sin embargo, la decision quedé en manos de técnicos, expertos en
respuesta y movilizacion. El Ing. Dengo regresaria a la misma escena que habia dejado
con la superacion de la crisis de Irazi. Con él controlando el escenario, todas las
instituciones del gobierno y gran parte del sector privado de la zona colaboraron con la
movilizacion. Las relaciones con la prensa y la difusién de informacién fue centralizada y
cuidadosamente controlada.

Una vez terminada la crisis en la costa del Atlantico, el impacto en el pais se hizo sentir
en la region del Pacifico, donde serias inundaciones, causadas por el efecto de la cola
del huracan, afectaron a multiples comunidades, con un alto costo econémico. El golpe
mas serio fue sufrido por la comunidad La Fuente, en Ciudad Neilly, en el sur del pais,
donde el rompimiento de un dique de "proteccién" condujo a la destruccion de
numerosas casas Yy la muerte de 22 personas, el 20 de octubre. En el Pacifico hubo
alerta minima y ninguna evacuacion en gran escala.

Una sistematizacion de las lecciones del huracan arroja varios aspectos, cuyas
problematicas aun no se han resuelto en el pais. Examinaremos en seguida lo que, a
nuestro modo de ver, son los principales.

Primero, la evacuacion mostré la importancia de un mando central, con autoridad y
respetabilidad, tanto técnico como politico. Mas alla del papel jugado por Dengo vy la
CNE, también varios entrevistados insistieron en el papel, poco conocido por cierto, que
jugo el entonces Ministro de Agricultura, José Maria Figueres (Presidente del pais en
funciones desde 1994 hasta 1998), por la gran presencia de ese Ministerio en la costa
del Atlantico y los equipos y personal que maneja. Esta doble entrada al problema
autoridad politico-técnica y presencia institucional reapareceria, no tan exitosamente,
con ocasion del terremoto de Limén, en abril de 1991, donde hubo, al principio, grandes
problemas de mando, autoridad, legitimidad y presencia institucional, por parte de la
CNE, como explicaremos después.

Segundo, la naturaleza altamente centralizada de la respuesta reveld la necesidad de
esquemas complementarios fundamentados en las estructuras regionales y locales.
Durante la crisis se formd, por primera vez, una Comision Regional de Emergencias que
subsistio después, pero mas en el papel que en la realidad como demostraria el
mencionado terremoto de 1991. Durante el resto de 1988 y hasta el cambio de
gobierno, en mayo de 1990, poco se pudo avanzar en la preparacién regional y local,
aun cuando este aspecto fue retomado posteriormente también con diversos grados de
éxito.

Tercero, la falta de FFAA en el pais y grandes equipos de movilizacion por esa via
mostro la importancia de la colaboracion interinstitucional y la movilizacion del sector
privado, sin mencionar el apoyo internacional, el cual, en este caso, era principalmente
logistico, con algunas unidades de transporte aéreo (helicdpteros) prestadas por el
gobierno de los EE.UU.

Cuarto, ilustré claramente la importancia de una mas detallada consideracion de las
formas de uso de la informacion publica y del papel de la prensa en tomo a las
decisiones institucionales, individuales o familiares, de evacuar o autoprotegerse. Nos

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 58



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

referimos sobre todo a los sucesos tragicos de la costa del Pacifico,, donde no hubo
alerta roja o amarilla y ninguna evacuacion masiva ni mucho menos "obligatoria".
Diversos estudios han mostrado o sugerido que la forma general de dar la alerta en el
Pacifico (sin decir lugar o zona especifica), combinada con el mensaje transmitido por
los medios en el sentido de que el huracan "era para Limén", ayudan a explicar la
tragedia que se sufrié en la regién del Pacifico (Lavell, 1994a). Habria que reflexionar
sobre lo que hubiera pasado en esas zonas si el huracan hubiera llegado frontalmente
al pais y no colateralmente. Sin embargo, también subsiste el problema de la no
evacuacion por las caracteristicas de la poblacion misma, la cual era
predominantemente pobre y queria quedarse a proteger sus bienes, ademas de haber
pasado por un cumulo de inundaciones de menor intensidad, que moldean actitudes y
respuestas y llevan a confiar en la capacidad protectora de diques, Dios y la Virgen de
los Angeles (véase Lavell, 1994).

Quinto, con relacion a varios de los puntos anteriores, se mostré la importancia de la
educacion, la cultura y los preparativos para situaciones de desastre. Esos aspectos,
como hemos observado, recibieron particular atencién durante el periodo 1986-1989 y
posteriormente. Sin embargo, la experiencia también debe haber consolidado la idea de
que la reduccion de los desastres esta relacionada con el desarrollo y con la
disminucion de la pobreza misma, y de que las "soluciones" técnicas -desde diques
hasta sistemas sofisticados de prondstico y alerta- no pueden sustituir un modelo mas
integral de la prevencién y la mitigacion. Sobre esta via y este rumbo, insuficiente ha
sido el avance de la CNE hasta la fecha.

Sexto, el modelo de respuesta y el contexto particular en que se dio reforzaron, ain mas
y sin intencién, el modelo médico-asistencialista e ingeniero-logistico de la gestion de
los desastres. La prevencion y la mitigacion gané poco terreno en la contienda. Lo
imperativo y lo urgente asumen un papel preponderante sobre lo integral y la reduccion
futura de los desastres. Los actores exitosos en la escena vuelven a ser los mismos y el
desarrollo, la prevencion, la mitigacion y el manejo ambiental quedan rezagados una
vez mas, sin actores sociales relevantes que los promuevan dentro de los esquemas
propuestos.

Séptimo, la ocasién del huracan Juana (y Gilberto un mes antes) puso por primera vez
al Instituto Metereoldgico Nacional en el centro de la atencién y significd su decidida
incorporacién al sistema cientifico, base de la gestion de desastres. Anteriormente, en
comparacion con la sismologia y la vulcanologia, el IMN habia sido bastante marginado,
existiendo una percepcion de su rol mas en relacién con los problemas de produccion
agricola, que con las emergencias o desastres en si.

Octavo, y ultimo, las respuestas diferenciadas que se dieron en Costa Rica y Nicaragua
fueron consideradas posible objeto de una investigacion comparativa, la cual no ha sido
llevada a efecto. La ausencia de una evacuacién precautoria temprana en Nicaragua,
contrastaba con la efectuada en Costa Rica. La atencion de la emergencia en
Nicaragua, particularmente en la costa del Atlantico, fue orquestada a ultimo momento
con un alto nivel de efectividad debido a la movilizacién de las FFAA Sandinistas. Las
l6gicas que dieron forma a las distintas medidas en los dos paises serian un objeto
interesante de investigacion en profundidad, particularmente la manera en que éstas se
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relacionan entre si. La decisidon nicaraglense podria haber sido influenciada por la
decision costarricense, la cual implicaba un alto grado de convicciéon de que el huracan
afectaria directamente a ese pais. Las condiciones econémicas y politicas de Nicaragua
y el aislamiento de su costa atlantica, también habrian pesado en la decision de no
efectuar una evacuacién masiva y muy costosa, en condiciones de incertidumbre en
cuanto a la trayectoria de Juana.

Para el cambio de gobierno (y de partido politico), en mayo de 1990, la CNE tenia una
estructura y programas consolidados, especialmente en las areas de preparacion,
capacitacion y coordinacion interinstitucional sectorial. El nivel de descentralizaciéon
habia sido reducido, permaneciendo solamente unos 20 comités locales, y el Comité
Regional de Limén, en gran parte creados a raiz de emergencias enfrentadas, pero sin
mayor trascendencia. La prevencion y la mitigacion fueron objeto mas de discusiéon que
de accion. El cambio de gobierno trajo un cambio de administracion en la CNE, la
ruptura de la continuidad, y los afios de los mayores desastres en el pais, desde el
terremoto de Cartago y los afios sesenta.

5. La mitigacion oficial y privada.

Durante el periodo 1986-1990 la CNE ni por ley, ni por vocacién se dedicaba al area de
la prevencion y mitigacion de desastres, concentrandose en la de los preparativos y la
promocioén de la investigacién aplicada dentro de las ciencias basicas y naturales, en
particular.

Tal vez la unica excepcion importante a esta regla derivaba de un Decreto emitido en
1987 y promovido por la CNE, que "obligaba" a todas las instituciones del Estado a
revisar la seguridad estructural de sus instalaciones y tomar medidas para remediar los
problemas encontrados. Sin embargo, dado que el decreto no se acompanaba por
ninguna prevision en cuanto a la forma de financiar o implementar los cambios
necesarios, su promulgacion tuvo muy poco efecto. Este aparecié un afno después de la
publicacion del nuevo Cédigo Sismico por parte del Colegio Federado de Ingenieros y
Arquitectos, el cual era una respuesta directa a las preocupaciones suscitadas por la
destruccion causada por el terremoto de México, en 1985, y el de San Isidro de El
General, en 1983, combinado con el impulso dado a la ingenieria estructural en el pais
durante esos afios.

Ambas iniciativas, Decreto y Cdédigo, se relacionaban con una tendencia ya marcada
hacia la ingenieria estructural -la de reestructuraciéon antisismica de edificaciones-, en la
cual ingenieros y ciertos sectores del gobierno jugaban un papel importante en la
concienciacion y en la promocion de acciones.

Dentro de las instituciones del gobierno fueron los organismos auténomos del Estado
los que mas progreso lograron. El ICE, RECOPE, el Banco Central y la CCSS
incentivaron sendas obras de proteccidon sismica, obras de una magnitud inaccesible
financieramente a muchas otras instituciones gubernamentales (Salud y Educaciéon en
particular, aun con su gran funcion social y el gran niumero de edificios bajo su control).
El caso del programa de reestructuraciones antisismicas de la CCSS, aprobado el 11 de
diciembre de 1986, y hecho efectivo en los grandes hospitales México, Nacional de
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Nifos y Monsefior Sanabria, entre 1986 y 1991, ha sido detalladamente documentado
por el autor (véanse Lavell, 1992 y 1994).

Este estudio mostro lo largo y multifacético que puede llegar a ser el proceso de toma
de decisiones en el fomento de la mitigacion, ya que entran en juego factores tan
diversos como: la coyuntura del pais y de la institucién, en términos financieros; el
impulso de los desastres grandes en paises vecinos ; las consideraciones éticas y
profesionales; el papel de la comunidad cientifica, y profesional en el aumento de la
conciencia; el papel de individuos u otros actores sociales relevantes en la promocién
de la mitigacién; el calculo del costo de oportunidad de las inversiones requeridas y
otras. Una conclusion importante del estudio se relacionaba con la importancia que se
debe asignar al tipo de institucion gubernamental bajo analisis. Las Autdbnomas, por sus
procesos internos de toma de decisiones, relativa autonomia financiera, importancia
estratégica en el pais y el monto de sus inversiones en capital fijo, podian llegar mas
faciimente a la decision de mitigar que otros tipos de institucion (Ministerios,
Municipalidades, etc.).

De acuerdo con estudios realizados por el Ing. Franz Sauter, la tendencia a favor de la
reestructuracién antisismica en instituciones del gobierno durante este periodo, fue
acompafnada por una tendencia aun mas fuerte en el sector privado, tal vez estimulado
por las mismas lecciones de San Isidro de El General, México y San Salvador (Sauter,
1992).

En fin, la mitigaciéon seguia dominada por las soluciones tecnolégicas de la ingenieria
estructural, con especial referencia a los sismos ; en cuanto a inundaciones,
deslizamientos, sequia y otros, no hubo muchos adelantos.

LAS REALIDADES DE LOS DESASTRES Y EL DESCUBRIMIENTO DE LAS
CONTRADICCIONES EN LA INSTITUCIONALIDAD ESTABLECIDA: 1990-1994

Con el cambio de gobierno, en mayo de 1990, y la llegada de Rafael Angel Calderén
Fournier a la Presidencia, en representacion del Partido Unidad Social Cristiana
(PUSC), como de costumbre, gran parte de los funcionarios y directivos de la CNE
fueron removidos. Asume la Presidencia de la Comisién un reconocido medico cirujano
sin experiencia previa en desastres, el Dr. Humberto Trejos.

La Direccion Ejecutiva de la institucion es encargada a Bernardo Méndez, un joven
ingeniero electricista empleado previamente en el sector privado y tampoco con
experiencia previa en la gestidon de desastres. El Ing. Méndez pasaria posteriormente al
puesto de asesor del Dr. Trejos y, después, a la Asamblea Legislativa, donde asesoraria
al Presidente de este érgano.

La Direccion de Sectoriales, instituida en la Administracion anterior (con las ventajas y
desventajas que esto traia) fue sustituida por dos direcciones funcionales: la Direccion
de Planes y Operaciones y la Direccién de Prevencion. La primera, ocupada de la
coordinacién y la planificaciéon de las respuestas, la capacitacion, y la descentralizacion
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regional y local, fue encabezada y secundada por dos profesionales experimentados
"transferidos" de la Cruz Roja Costarricense. La segunda fue encargada a un
reconocido geodlogo-sismoélogo de la UCR. Con esto, la hegemonia de médicos e
ingenieros fue matizada por los paradigmas Cruzrojistas y de las Ciencias Basicas,
ambos abiertos, por cierto, pero también limitados en su radio posible de accién, como
examinaremos en detalle mas adelante. La inexperiencia con desastres de los
dirigentes de la institucién fue entonces compensada por la calidad profesional de los
directivos de los entes funcionales de la institucion.

El cambio de autoridades también trajo consigo un "enfriamiento" temprano de las
relaciones con los programas de la OPS y OFDA, en particular, que, de acuerdo con
ciertos informantes claves, se debia a los recelos por las cercanas relaciones con las
autoridades anteriores. También existia un tipo de "nacionalismo" auténomo en la
direccién de la institucion, que fue matizado con posterioridad al terremoto de Limén en
1991. La presencia internacional en el pais iba de todas maneras a aumentar durante
estos anos con la reapertura de la oficina regional de la Federacién Internacional de la
Cruz Roja y la Media Luna, la llegada de la oficina para Centro América y el Caribe de
Médicos sin Fronteras, el impacto de los financiamientos canalizados a través de
CEPREDENAC, vy la ubicacion, en Costa Rica, en 1992, de la representacion de las
Naciones Unidas en América Latina para el Decenio Internacional para la Reduccién de
los Desastres Naturales. Esto tendria diversos impactos en distintos sectores.

Los cuatro afios estuvieron marcados, de acuerdo con varios criticos y analisis, por un
tipo de "megalomania” o "imperialismo" institucional. Grandes proyectos "tecnolégicos"
fueron promovidos, cuyos impactos reales han sido poco probados o evaluados, por los
cuales le fue otorgado a la CNE el Premio Sasakawa (de las NNUU - DHA), en 1994.

El amplio financiamiento de que dispuso la Comision parece haber sido uno de los
factores que fomentd la gran actividad, aunque algo dispersa, concentrada en las fases
de la respuesta, los preparativos y los instrumentos técnicos de la gestion de desastres.
La prevencion, la mitigacion y la descentralizacion quedarian truncas otra vez, producto
en parte de la ausencia de una movilizacién de los actores sociales relevantes para
estos procesos, y en parte de las limitaciones que la misma estructura politico-
administrativa del pais impone. El terremoto de Limon, en abril de 1991, serviria para
revelar importantes deficiencias y necesidades y para inspirar algunos cambios de gran
importancia para el "sistema" en el pais.

De otro lado, la indefinicion entre una entidad coordinadora y una entidad de accién
directa tipificaria los cuatro afios y causaria fricciones con los actores tradicionales de la
respuesta, particularmente la Cruz Roja. Esto, acompafado por un crecimiento
acelerado en el numero de empleados de la institucion, la llevaria a una indefinicion
final, donde la magnitud de sus programas, de su staff técnico y administrativo (mas de
160) toparia con el limite de sus posibilidades de desarrollo. El "monstruo” creado
tendria que enfrentar la realidad de que el financiamiento no es permanente, como se
aprecié con la declaratoria de inconstitucionalidad de la definicion de Emergencia
Nacional, que le quité a la Comisién un componente importante de sus recursos hacia
finales del periodo. El modelo impuesto no era viable, solamente era producto de un
"momento" de gran crecimiento alimentado por una amplia base de recursos y un estilo
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de alta visibilidad publica en la administracion. Las buenas cosas logradas correrian el
riesgo de esfumarse con el achicamiento de la CNE durante la siguiente administracion,
1994-1998.

1. Un comienzo inesperado: sismos y la CNE.

Después de iniciarse el nuevo gobierno, la zona del Pacifico Central fue sacudida por un
fuerte sismo ubicado bajo el mar, fuera de la costa sur de la Peninsula de Nicoya. El
llamado terremoto de "Cdbano" causé extensos dafios a viviendas, hoteles y escuelas
en la region. En diciembre, otro fuerte sismo estremecié la Gran Area Metropolitana de
San José, con serios estragos en las ciudades de Alajuela y Heredia, en particular.
Cuatro meses después, este primer afio del nuevo gobierno seria marcado por la
ocurrencia del mas fuerte sismo de este siglo. El terremoto de Telire, del 22 de abril de
1991, afectd un territorio de mas de 10.000 km2 en Costa Rica. La intensidad de este
sismo 7.4.R.., llegd al nivel IX en la escala Mercalli, causando la destruccién en
numerosas estructuras en la costa atlantica del pais y cambios dramaticos en las
cuencas hidrograficas y la zona costera, que tuvieron una importante relacién con las
inundaciones que afectaron toda la regién en agosto de 1991 y diciembre de 1993, las
mas severas en décadas.

Estos eventos dieron vuelta a cualquier plan previsto, como el "Documento de
Planificacion Estratégica de la Comision de Emergencia”, elaborado hacia finales de
1990. De aqui en adelante las actividades y proyectos de la CNE, que crecieron de
forma significativa durante esta etapa, se moverian o por la necesidad de remediar
problemas encontrados a raiz de las emergencias y desastres enfrentados, o por una
vision desarticulada que privilegiaba grandes proyectos, individualmente interesantes,
pero no necesariamente "prioritarios" ni articulados entre si.

Las iniciativas tomadas se caracterizaron por ser dispersas. Las dos Direcciones
funcionales trazaron sus propias estrategias, pero no existié una global que condujera el
trabajo.

La serie de sismos e inundaciones que afectaron al pais durante el periodo 1990-1993
tuvo mayor impacto en la Direcciéon de Planes y Operaciones que en la Direccion de
Prevencion. Asi, Cébano y Alajuela en 1990, aparte de las necesidades de coordinacion
de su atencion, también exigieron actividades constantes en el area de evaluacion de
dafos, rehabilitacion y reconstruccién y mostraron sus deficiencias.

Sin embargo, es con el terremoto de Telire que las grandes lagunas en las estructuras y
organizaciéon se descubren, dando origen a una fase de importante reflexién, trabajo,
programacion y planificacion, hasta 1994 (para un analisis detallado de la gestion de
este evento y sus consecuencias, ver Lavell, 1996).

Entre los aspectos y cambios mas relevantes, los siguientes asumen la mayor
importancia desde nuestro punto de vista:

1) Tres dias después del terremoto, confrontado con severos problemas de coor-
dinacién, roces interinstitucionales y problemas de efectividad y prioridades para la
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implementacién de la respuesta, el gobierno "sustituyé" a la CNE en su papel
coordinador por un mando dirigido por la Presidencia, y cuyos operadores en la escena
del desastre eran el Ministro de Agricultura (recuérdese el caso de Juana) y el
Presidente Ejecutivo del Instituto Nacional de Urbanismo. Solamente después de la
etapa mas critica de la emergencia, a principios de mayo, la CNE retomo las riendas del
proceso. Esta accion por parte de la Presidencia de la Republica reflejaba la falta de
autoridad y alcance politico de la CNE, la inexperiencia de la institucion en la gestion de
desastres (y no solamente con Emergencias), y el oportunismo politico por parte del
gobierno, ganado por la necesidad de lucirse durante la crisis. Las lecciones eran
claras: la necesidad de una institucionalidad mas legitima y politicamente fuerte, y de un
Plan Nacional de Emergencias, acordado interinstitucionalmente, en el cual se
establecieran los roles de las partes involucradas y el papel coordinador de la CNE de
las otras instancias gubernamentales y no gubernamentales.

Mas tarde, en 1991, estimulada y asesorada por OFDA-AID, la CNE comenzd un
proceso largo de integracion del primer Plan Nacional de Emergencias. Este plan fue
aprobado en 1993, pero, de acuerdo con varios observadores, todavia no se ha resuelto
con claridad la dicotomia entre coordinacion y accion, dejando lagunas en cuanto a
quiénes actuan, déonde y cémo. El dilema de coordinacién versus mando y accién, copo
a la CNE durante estos cuatro anos, causando severas reticencias en varios actores
significativos, particularmente la Cruz Roja que, primero, veia a unos de sus mejores
cuadros "trasladados" a la CNE vy, después, veia a una CNE dotada de grandes
recursos econdémicos, con sus bodegas llenas, mientras ella buscaba financiamiento
para seguir mejorando sus actividades.

Por otra parte, los problemas encontrados en la coordinacién de la respuesta y en el
acceso Yy flujo de informacién fueron un factor importante en la estimulacion del
desarrollo y perfeccionamiento posterior de un Centro de Operaciones para
Emergencias, en las instalaciones de la CNE, integrado por representantes de todas las
instituciones de respuesta relevantes. Este Centro llegé a tener un alto grado de
sofisticacion en 1994, aunque nunca ha sido probado en condiciones de un desastre
significativo.

Los roces y recelos con la Cruz Roja volverian a aparecer con el desarrollo, por parte de
la CNE, entre 1992 y 1994, del sistema de alarma 911, una central telefénica para la
recepcion de llamadas de emergencia que, hoy en dia, estd en peligro por falta de
financiamiento. De acuerdo con algunos observadores, mas del 75% de todas las
llamadas recibidas por la central en sus primeros meses de operacion eran en si para la
Cruz Roja. Esto resucitd inevitablemente el debate sobre la centralizacion y descen-
tralizacion de facilidades y funciones, y el papel de la CNE frente a las instituciones
operativas.

2) El terremoto "descubrid" una estructura y funcionamiento altamente centralizado en
las oficinas de San José. La sorpresa que representa un terremoto de gran escala en la
costa del Atlantico, una zona de supuesto bajo riesgo sismico, combinada con una casi
total ausencia de estructuras organizativas y participativas regionales o locales, causé
serios problemas a autoridades e instituciones de base metropolitana. La Comision
Regional de Emergencias de Limdn no existia mas que en el papel. Creada en el
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momento de Juana, no habia desplegado ninguna actividad significativa desde ese
entonces. Ni ONG locales, ni agrupaciones u organizaciones de pobladores estaban
integradas a una estructura para la gestion de desastres. El resultado fue que, frente a
la ineficiencia del Estado en atender el problema en muchas partes de la region
atlantica, las ONG, grupos de base, Iglesias y sindicatos de la zona se agruparon en
Comisiones de Emergencia "autonomas"”, llenando las lagunas que dejaba la CNE y el
gobierno central, tanto en la ciudad de Limon y alrededores como en zonas apartadas,
tales como el Valle de La Estrella y la Reserva Indigena de Talamanca.

Las lecciones derivadas de la participacion local produjeron varios cambios posteriores
en la politica de la CNE.

1) Se aceleré el proceso de capacitacion de Comités locales y regionales de
Emergencia en el pais, con muy variados resultados. Diferencias de motivacion, de
acceso a recursos y equipos locales, etc., determinaba variantes significativas en
regiones y localidades distintas. Mas aun, el problema de la descentralizacion y de las
comisiones locales y regionales sigue topando con el de la estructura del Estado y los
limites que establece para la participacion real de la fuerzas vivas locales. Asi, los
Comités formados se componen esencialmente por representaciones locales o
regionales del gobierno central y sus organismos, sin mayor presencia de
organizaciones o representaciones locales. La participacion se halla limitada por el tinte
politico de la decision y la estructura estatal en si.

2) A raiz de las lecciones de la participacion popular durante el desastre, la CNE
promovié con éxito la participacion local en la vigilancia de cuencas durante la etapa
posterior al sismo. El terremoto destruyé muchas cuencas, aumentando el riesgo de
inundaciones en la costa atlantica y suscitando la necesidad de un mas constante
monitoreo del régimen fluvial y pluvial. Esto fue logrado incorporando a pobladores,
muchos de ellos indigenas, en el proceso.

3) Se percaté de la importancia de la participacion de ONG regionales y nacionales en
la gestion de los desastres, a la vez que éstas se dieron cuenta de la falta de
coordinacién entre ellas mismas y con el gobierno. A raiz de esto, y a iniciativa de la
CNE y de varias ONG internacionales (CARE, Vision Mundial, etc.), se comenzd un
proceso de busqueda de coordinacion y programacion, creando el sector de las ONG en
el primer Plan Nacional de Emergencias. Ellas comenzaron a poner mas énfasis en la
formulacién de planes de emergencia que regirian su propia actuacién en futuros casos
de desastre.

A pesar de las lecciones y de un movimiento a favor de la descentralizacion y la
participacion, los préximos desastres, relacionados con las grandes inundaciones en la
costa atlantica, en diciembre 1993, mostrarian la fragilidad de los esquemas y los limites
politicos a estos procesos. Asi, de acuerdo con Borge et.al (1995), la CNE, en lugar de
acudir a las instancias locales probadas durante el terremoto de Telire en la zona
indigena de Talamanca (agrupaciones y lideres indigenas), recurrid a las instancias
locales institucionalizadas, que para muchos habian perdido su legitimidad, tales como
la Guardia Civil y Rural.
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4) Con la superacion de la crisis causada por el impacto del terremoto, se mostré la
ineficacia de los mecanismos existentes para canalizar el financiamiento y el disefo de
una estrategia y programa de reconstruccion. Trabas en la Asamblea Legislativa y
lentitud en la canalizaciéon de fondos condujeron a manifestaciones de protesta en
Limon. El Plan Regulador para la Reconstruccion, dictado como obligacion por la Ley de
Emergencia y encargado a la CNE, fue trasladado como responsabilidad al MOPT, dada
la falta de recursos humanos adecuados en la CNE para realizar una tarea de esta
naturaleza. De manera algo sorprendente, el responsable en la CNE del estimulo de
esta tarea era la Direccion de Operaciones, una dependencia sin capacidad ni vocacion
para realizarla. En fin, el Plan de Reconstruccién terminé siendo una suma de analisis y
proyecciones sectoriales sin mayor coordinacion regional o local. Inevitablemente, la
reconstruccion dejé sin interlocutor a los pequefios productores y sectores marginales,
quienes encontraron un aliado solamente en las ONG e Iglesias (Catdlicas y
Protestantes). Estos problemas no han sido aun resueltos hoy dia.

5) El terremoto suscitd severos problemas, contradicciones y conflictos en términos del
manejo de la informacion publica. La prensa difundié informacion por canales oficiales,
pero no de forma centralizada, que era altamente contradictoria sobre el niumero de
muertos y lisiados, y sobre dafios y acciones tomadas.

Mantenia el tradicional énfasis en los aspectos coyunturales y sensacionalistas. Por otra
parte, el evento reavivd las contradicciones entre el OVSICORI y la Red Sismoldgica
Nacional, y reanim¢ la difusion de informacion y el debate alrededor de la teoria "ciclica”
de los sismos en el pais, el cual se extenderia, con gran publicidad, hasta un afio
posterior al sismo. Las contradicciones y diferencias de opinidon que se hicieron publicas
en cuanto al sismo de Telire crecieron con ocasion del "enjambre sismico" que afecté la
zona de Puriscal, cerca de San José, entre mayo y julio 1991, cuando informacién
contradictoria fue distribuida entre la poblacién local, tanto respecto al "escenario
sismico" como a las posibilidades de aceleracion del proceso de deslizamiento que
sufre la ciudad en sus mismas bases. Este contexto condujo a consternacién y visos de
violencia social contra representantes de los organismos cientifico-técnicos.

El conjunto de los problemas enfrentados condujo a la CNE y el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia, finalmente, a buscar concertar un sistema de informacion publica Unico,
acordado por OVSICORI y la Red Sismolégica. Esto no se ha logrado a cabalidad hasta
hoy en dia. Pero, en los ultimos tiempos, la poblacion no ha sido expuesta a tantos
criterios distintos, lo cual implica algun arreglo interno implicito entre las partes invo-
lucradas.

En suma, los grandes sismos que afectaron el pais durante este periodo, y en menor
medida las inundaciones de la costa del Atlantico, desdibujaron los problemas mas
acuciantes de la CNE y fueron determinantes en la busqueda de cambios y mejoras. Tal
vez la leccion mas importante que se derivd de todo esto fue que, efectivamente, la
CNE estaba "construida" o concebida para poder enfrentar la gestion o manejo de
Emergencias y Desastres (siguiendo la distincion hecha por la Sociologia de los
Desastres Norteamericana).
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LA PREVENCION DE LOS DESASTRES: UNA VISION INSTRUMENTALISTA

Mientras que el lado "operacional" de la CNE fue constantemente presionado por la
secuencia de eventos que afectaron al pais entre 1990 y 1994, institucionalizé por
primera vez una Direccion de Prevencién, cuyo futuro y rango de actividades estuvieron
fuertemente comprometidos por las mismas funciones que esta en condiciones de
desempefar y por la persistencia de una vision instrumentalista y estructural de la
prevencién de desastres, decididamente tecndcrata en sus bases.

De las actividades promovidas desde la administracion anterior, la coordinacién en torno
a sectores (MIRVIS, hidrometeorologia, etc.) continuaba, con una marcada presencia de
la geofisica y de la medicina. EI CATS seguia funcionando con regularidad y eficacia,
impulsando numerosas actividades en. el area de los preparativos para salud. El éxito
de la relacion OPS-CNE, desarrollada entre 1986 y 1990, se dejaba ver en la forma en
que el sector salud organizaba actividades de forma auténoma, sin una participacion
nitida de la OPS. Los sectores de las geociencias tuvieron un gran empuje debido, en
parte, al apoyo financiero para equipos e investigacién proporcionado por
CEPREDENAC. La medicion, el monitoreo, la investigacion basica en el area de la
sismologia, la vulcanologia, la geodinamica y la climatologia, y la preparacion de mapas
de amenazas mostraron un avance significativo. Los programas educativos e infor-
maticos fueron creciendo, este ultimo reforzado por el proyecto de la OPS de crear un
Centro de Documentacion sobre Desastres, el cual fue ubicado en la misma CNE, la
cual la apoy6 en términos de espacio, infraestructura y gastos de operacion.

Durante estos cuatro afios surgen dos nuevos magnum proyectos, en cierta forma
relacionados con visiones de prevencion y mitigacion de desastres: la instalacién de un
sofisticado Sistema de Informacion Geografica (social y fisico), y la preparaciéon de un
Atlas de Amenazas, desagregado a nivel cantonal (municipios). Ambos, de un alto
costo, reciben fondos internacionales y son promovidos y coordinados directamente
desde la CNE.

Aceptando sus obvias bondades, y a manera de informacién, han sido muy criticados
por ciertos sectores debido a su no probada eficacia como instrumentos de la
prevencion y de la preparacién o respuesta a desastres. En el caso del SIG, el
cuestionamiento incluia problemas relacionados con la base de informacion incorporada
al Sistema y su actualizacion y relevancia, con la forma en que las primeras etapas
privilegiaban el Area Metropolitana de San José, en lugar de "probarse" en otros
contextos espaciales mas difusos, dispersos o aislados, y con el modo en que se le
constituyd, similar a otros SIG en el pais, como el de la Universidad Nacional, la Escuela
de Ingenieria de la UCR y el Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos. Por el
lado del Atlas de Amenazas, la critica se hacia en términos de la escala de presentacion
de la informacioén y su real relevancia para la prevencion, debido a la incapacidad de
gobiernos locales o pobladores de comprender o actuar en funciéon de la informacion
disponible.

El problema de la utilizacion o relevancia socio-organizacional de la informacion
generada, sea por la investigacion sectorial o por el SIG y el Atlas, es el taléon de Aquiles
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de todo el esfuerzo desplegado por la CNE e instituciones asociadas, particularmente
las de las geociencias.

Lo "social" se ha introducido paulatinamente en la féormula, a través de esfuerzos de
capacitacion a nivel local y un creciente debate y consideracion sobre la participacion
local y popular. Sin embargo, frente a la inversion en lo tecnoldgico y lo instrumental, lo
social queda muy relegado. La "visibilidad" y las ventajas "politicas" de los grandes
esquemas instrumentales domina el escenario, y la "modernizacion" y la sofisticacion
tecnolégica marcan el quehacer de la CNE, en contraposicibn a esquemas mas
modestos, pero socialmente mas accesibles e impactantes. La relativa gran
disponibilidad financiera no ayuda a limitar los excesos de los tomadores de decision
(durante estos afos el presupuesto anual de la CNE se acerca a los 400 millones de
colones, mas de 3 millones de ddlares).

El problema de la relevancia y significacién social de los esquemas cientificos y
tecnolégicos impulsados, entra en escena también en el caso de CEPRE-DENAC vy los
proyectos que promovia. Evaluaciones negativas en este sentido por parte de las
agencias financieras, combinadas con un movimiento de vanguardia dentro de la misma
institucién, han hecho cuestionar el rumbo tomado en los primeros afos por
CEPREDENAC, el cual conduce a la concesion de una creciente importancia al impacto
social de las actividades fomentadas.

En suma, las actividades promovidas por la CNE en el area de la "prevencion" se
caracterizaron no por ser de prevencion en si, sino, mas bien, de informacién basica
para la prevencion. La falta de acompanamiento social de las mismas hacia que la
"informacion" se tornara irrelevante para el estimulo de cambios en las practicas que
hacen vulnerable a la poblacién frente a las distintas amenazas, tan sofisticadamente
registradas.

Esta situacion es debida no a una intrinseca incapacidad de la CNE o sus funcionarios
de idear esquemas mas adecuados, sino a la estructura, funciones, dominio y actores
sociales presentes en torno a la institucion. La CNE no esta organizada para que la
prevencion y mitigacién sean aspectos inherentes a ella. La ley no la dota de funciones
ni recursos para eso.

La CNE es fundamentalmente una institucion de coordinacién intersectorial para la
respuesta a emergencias o desastres, pero no representa la cabeza de un "sistema" de
Gestion de Desastres, en un sentido amplio. No logra hacer confluir en tomo a ella a los
actores fundamentales de la prevencion y la mitigacién, es decir los sectores de la
planificacion y la promocion del desarrollo, los organismos de planificacién nacional,
regional, urbana y local. Estos ultimos forman parte de otro sistema y cuando se
introducen en el territorio de la CNE es en funcién del papel que pueden jugar durante la
respuesta y la reconstruccion. La solucién no descansa en el sincretismo, o el intento de
adherir a la CNE y su legalidad aspectos de prevencion y mitigacion, porque estan
limitados en su alcance por la falta de poder de decision y econdmico para
implementarlos.
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Hasta que se resuelva esta contradiccion, hasta que se movilicen fuerzas sociales y
politicas en torno a una concepcion mas moderna y amplia de la gestién de los
desastres, hasta que se promueva una reforma legislativa que sirva de base a una
concepcion radicalmente mas moderna, la CNE estara limitada a ser una entidad que
promueva una mejora en la coordinacién y la manera de implementar las respuestas y
los preparativos, pero no una institucion relevante para la incorporacién amplia de la
prevencién y mitigacion en el quehacer gubernamental y de la sociedad en general.
Quedara como la cabeza de un subsistema de respuesta y no como la cabeza de un
Sistema de Gestion de Emergencias o Desastres, y estara constantemente sujeta a los
vaivenes de los cambios de direccion y a la disponibilidad diferenciada de
financiamiento.

Esto se ve claramente hoy en dia, ya que por la derogacién de la declaracion de
emergencia, contemplada en la Ley de 1983, la CNE sufre severos problemas de
financiamiento, una estricta reduccién de su personal (de 150 hasta cerca de 90) y la
busqueda de esquemas mas modestos de operacidon que los que tipificaron los anos
1990 y 1994. Entre tanto, la prevencion y la mitigacion real corren por otros caminos,
circulan en sistemas y subsistemas separados, producto de las iniciativas de diversas
instituciones sectoriales o funcionales del gobierno, del sector privado, de los sectores
comunitarios y de las ONG. Existen, entonces, multiples sistemas o subsistemas, pero
no un sistema ni cabeza de sistema. Las acciones y enfoques son parcializados y pocos
derivan de una fundamentada concepcidén de los desastres como manifestacion del
subdesarrollo, del inadecuado manejo ambiental y del crecimiento de vulnerabilidades,
es decir, como un problema social y econémico fundamental relacionado con las formas
de utilizacién y apropiacion del territorio y sus recursos.

Entre las iniciativas mas importantes que surgen en la sociedad civil, se cuentan varias
asociadas a las ONG nacionales e internacionales. Asi, la Federaciéon Internacional de
la Cruz Roja y la Media Luna, después de un exhaustivo analisis de su quehacer y el de
las Sociedades Nacionales, promueve un cambio radical en su filosofia y actuar,
pasando del "asistencialismo" a una visién de los desastres y la prevencién y mitigacion
ligada al desarrollo, y a la importancia del trabajo comunitario. Justamente en Costa
Rica comienza a promover un enfoque desde el punto de vista de la "vulnerabilidad" y
amplios esquemas de capacitacion y participacion comunitaria. Igual procedimiento
siguen organismos como Médicos sin Fronteras, CARE Internacional, Vision Mundial y
otras ONG nacionales.

La laguna en la mitigaciéon, dejada por la CNE, empieza a llenarse ahora a través de
distintos actores de la sociedad civil.

A MANERA DE CONCLUSION: OPCIONES PARA EL FUTURO

El analisis ofrecido en la parte sustantiva de nuestro documento ha intentado mostrar
los momentos y los factores explicativos mas importantes para comprender el proceso
de cambio que ha sufrido el "modelo" costarricense, en lo que se refiere a la
institucionalizacién de la gestion de desastres en el pais.
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La interaccion dinamica entre contextos determinados por el impacto directo o indirecto
de grandes o medianos desastres y la presencia de ciertos actores sociales individuales
e institucionales, ha sido fundamental para el trazado de una linea de evolucién que
denominamos "cambio sin transformacién". El modelo se ha caracterizado por una
creciente sofisticacién y un proceso tecnoldgico limitado, esencialmente, a las fases de
preparacion y respuesta a las emergencias y desastres ; lo ha sido también en sus
alcances, precisamente por la injerencia de una estructura y funcionalidad macro
estatal, de caracteristicas altamente centralizadas, que ha cohibido una eficaz
descentralizacién participativa en el desarrollo de los componentes de la gestion de los
desastres.

La prevencion, la mitigacion y la reconstruccion han sido excluidas del desarrollo ins-
titucional, tanto por razones de ley como por el tipo de capacidad técnica y profesional
disponible en la CNE en estas areas del conocimiento y practica, y el financiamiento
para implementarlas. Estas actividades se relacionan con otros sistemas institucionales,
de tal manera que es imposible hablar de un "Sistema de Gestidon de Desastres" en el
pais, mas bien, en el mejor de los casos, se podria hablar de un "Sistema de Manejo de
Emergencias".

Efectivamente, a lo largo de mas de treinta afos, el paradigma de respuesta y
preparacion no se ha transformado, sino solamente sofisticado y complicado. Los
actores sociales que giran en torno a este paradigma son esencialmente los mismos
desde el punto de vista profesional e institucional (médicos, ingenieros y cientificos de
las ciencias de la tierra).

La falta de posibilidades de transformacién, debido a limitaciones legales, conceptuales
y financieras, asegura que la CNE, como institucion, se juega dentro de una franja muy
limitada de opciones, creciendo a veces, empequefieciendo otras, y "acomplejada” por
el hecho de querer ser un ente coordinador, con capacidad de implementar, o una
combinacion de ambos.

¢, Cuales son las opciones para el futuro, desde nuestro punto de vista?

Una primera y necesaria condicion para una transicién de paradigma en el pais, es un
proceso de concienciacion por parte de gobierno e instituciones importantes de la
sociedad civil, acerca de la relacién entre desastre, medio ambiente y desarrollo, y la
significacion real de la prevencién y la mitigacion, a diferencia de la preparacion y la
respuesta.

Una segunda condicion es la de una transformacion legal y legislativa radical, basada
en una nueva concepcién integral de la problematica y no en un tipo de sincretismo
legal e institucional. Esta transformacién deberia considerar las formas de movilizar un
enfoque multi-institucional y multi-sectorial sobre este asunto, en el que el ambito de la
respuesta y la prevencion estructural ahora dominante sea complementado por el
desarrollo sectorial y regional dentro de una concepcion de gestién ambiental global.

Esta legislacion debe crear un "Sistema de Gestion Ambiental de Riesgos y Desastres"
y un ente coordinador del sistema que sustituya a la CNE tal como funciona hoy en dia.
Las instituciones centrales del mismo deben ser los Ministerios de Planificacion, Medio
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Ambiente y Energia, de Vivienda y Urbanismo, de Salud, de Obras Publicas y de
Hacienda, y los niveles municipales o locales de gestion, con un papel instrumental y
subordinado asignado a organismos de respuesta inmediata, en casos de crisis
ambiental. La CNE es en este momento sistema y coordinadora a la vez, sin contar con
una composicion institucional integral ni una capacidad coordinadora global, en cuanto a
la gestion de los desastres.

El sistema podria componerse de subsistemas funcionales o tematicos (de respuesta
inmediata, de prevencion, mitigacion, rehabilitacién y reconstruccién, de preparativos,
etc.), pero debe garantizar la existencia de mecanismos de coordinacion horizontal e
integracién institucional que hagan compatibles las acciones desplegadas en cada
conjunto funcional. Debe también legitimar y legislar la participacion de las
organizaciones de la sociedad civil y asegurar la descentralizacion.

El ente coordinador del sistema podria tomar la forma de una Comisién Nacional de
Gestion del Medio Ambiente y de los Desastres, con funciones de promocién y
coordinacién y no de accion directa. Debe ser avalado al nivel politico mas alto, y hasta
ligado directamente al Poder Ejecutivo. Las funciones principales de esta Comision
deberian incluir: el monitoreo constante de amenazas (naturales, antrdpicas,
tecnolégicas o sociales), de vulnerabilidades y riesgos, y la sistematizacién de
informacién en torno a ellas; la revisiébn y emision de valorizaciones, criterio y
normatividad en cuanto a proyectos de desarrollo y su impacto en el medio ambiente y
en la conformacion de condiciones de riesgo; el estimulo de la investigacién cientifica
basica y aplicada a través del manejo de un fondo para este propdsito, a ser aplicado a
actividades desarrolladas en universidades u otras instancias de investigacion; el
estimulo de esquemas de capacitacion local y municipal; la promocion de mejoras
constantes en los sistemas de respuesta a crisis ambientales, emergencias o desastres;
la coordinacion de esquemas de rehabilitacidon y reconstruccién compatibles con los
objetivos del desarrollo y de la prevencion y mitigacion hacia el futuro.

Las actividades promovidas no deben realizarse en la misma Comision, sino en
instituciones relevantes del Estado y la Sociedad Civil, con perspectivas de
permanencia.

La seriedad de la problematica ambiental y de desastre debe exigir el mas alto nivel de
profesionalismo en la composicién y el comportamiento de la Comision, la cual deberia
estar inmunizada contra cambios introducidos en la politica del pais. Debe constituirse a
través de acuerdos politicos coherentes entre partidos politicos para garantizar grados
de permanencia, niveles técnicos y continuidad, combinados con eficiencia y eficacia;
un grado consistente con la gravedad del problema hoy en dia y en el futuro, si
persisten las tendencias histéricas forjadas en las practicas sociales desestabilizadoras
del equilibrio entre el ser humano y la naturaleza.
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CAPITULO 2: LOS DESASTRES NATURALES EN EL CONTEXTO
DE LA POLITICA, ECONOMIA Y ADMINISTRACION PUBLICA.
ESTUDIO DEL CASO DE NICARAGUA'

Hans F. llly
(Traduccion de Gisela Gellert, FLACSO-Guatemala)

INTRODUCCION

Con la constitucion del Comité Nacional Aleman (1990), en el marco del Decenio
Internacional de las Naciones Unidas para la Reducciéon de los Desastres Naturales
(DIRDN), también en la Republica Federal de Alemania aumentd el interés por la
tematica. Es evidente que especialmente la ciencia se sinti6 comprometida y esperaba
nuevos impulsos del DIRDN. La Comunidad Alemana de Investigacion (Deutsche
Forschungsgemeinschaft - DFG) emprendié la tarea de publicar un amplio inventario
sobre el tema, con la participacion de 44 cientificos (DFG/IDNDR, 1993).

Esta obra permite una apreciacion del nivel de investigacion de las ciencias naturales y
de la ingenieria (sismos, vulcanismo, movimientos de masa, inundaciones y sequias,
tormentas y lluvias fuertes son estudiados desde hace décadas, por las respectivas
disciplinas de las ciencias naturales, como eventos "tradicionales"), e incluye también
una desiderata. Pero es notable que en disciplinas como la geografia humana, la
psicologia y la sociologia ya existen principios sélidos, aunque en parte se sustentan,
s6lo en forma limitada, en experiencias empiricas internacionales.

Los distintos criterios que determinan la ocupacion cientifica respecto a los desastres
naturales, pueden ser los siguientes:

- temas por tradicién esenciales en las correspondientes disciplinas,

- intensidad de relaciones internacionales y redes de cooperacion,

- grado de interés por la puesta en practica de conocimientos cientificos.

Sin embargo, un criterio pragmatico seguramente jugo el papel menos significativo: la
distribucion (histérica y probable) de la frecuencia de los desastres naturales o bien su
potencial de dafo a las personas y sus ecosistemas. Parece que el "aliciente" cientifico
y el caracter espectacular de algunas catastrofes naturales, como por ejemplo las
erupciones volcanicas, han conducido a desproporcionadas aglutinaciones de interés y
de recursos. Para comparar tenemos, por ejemplo, la lista por rangos de los dafos
ocasionados por desastres naturales en el afno de 1982: inundaciones (52 %),
terremotos (17 %), huracanes (15 %), sequias (7 %), erupciones volcanicas (3 %), otros

' El original de este articulo se public6 en aleman bajo el titulo "Das Management von
Naturkatastrophen im Kontext von Politik, Wirtschaft und o&ffentlicher Verwaltung. Fallstudie
Nicaragua". En: Rafael Sevilla y E. Torres Rivas (editores). Mittelamerika: Abschied von der
Revolution? Tabingen, Landerseminar des Instituts fiir wissenschaftliche Zusammenarbeit mit
Entwicklungslandern, 1995, pp. 214'240.
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(6 %) (DFG/IDNDR, 1993: 119). Es evidente que la investigacion sobre desastres
naturales (no solamente la alemana) descuida el creciente fendmeno de las
inundaciones.

Hay que sefalar, como segundo aspecto, que el hecho de que los eventos dafiinos son
mas frecuentes en el "Tercer Mundo" (por razones diversas) que en Europa, hace mas
notoria la falta de una dimensién pragmatica (experiencia en el "trato" de los desastres)
en la investigacion alemana, dejando de lado pocas excepciones como la tecnologia de
materiales de construccion. Esto es valido especificamente para la investigacion en las
ciencias no-naturales, las cuales estudian al hombre como causante y damnificado de
desastres, con todas sus diferencias interculturales.

Frente a este panorama global del nivel de conocimientos e intereses cientificos, se
comprende entonces que la constelacidn de la "gestion de los desastres" en paises
concretos va a requerir mas elementos, posiblemente prioritarios:

¢, Como impactan los desastres en el nivel de desarrollo de un pais (segun categorias
socio-econémicas, multidimensionales) y cémo es posible minimizar estas
repercusiones negativas a través de medidas adecuadas? Finalmente: ;Quiénes son o
deberian ser los actores para hacer posible la "reduccién de los desastres" ("disaster
reduction”, término central de las Naciones Unidas para el Decenio®)? Para aproximarse
a estas interrogantes, se necesita indudablemente de algo mas que de conocimientos
cientifico-naturales.

Al mismo tiempo hay que mencionar que hasta ahora la politica de desarrollo -y también
la investigacién sobre politicas de desarrollo- ha descuidado la integracion del fenédmeno
de los desastres naturales a esa materia. Es por eso que muchas proyecciones (por
ejemplo, planes regionales de desarrollo y de la proteccion del medio ambiente), en el
sentido estricto de la palabra, no son "realistas". El caracter impredecible de los
desastres no debe conducir a su "exclusién", como es el caso todavia en muchos
paises. Es meritorio, entonces, que el Comité Aleman del DIRDN haya encargado una
consultoria con el titulo "Concepto para implementar la prevenciéon de desastres en la
cooperacion para el desarrollo de los organismos estatales y organizaciones no-guber-
namentales" (Gocht, Dams, 1993). Este estudio parte de los esfuerzos sistematicos de
las Naciones Unidas (por ejemplo, UNDP/UNDRO, Disaster Management Manual, 1991)
y de la Organizacién de los Estados Americanos (Desastres, planificaciéon y desarrollo:
manejo de amenazas naturales para reducir los dafios, 1991).

Las constataciones anteriores dan motivo para ponerse de acuerdo respecto a una
nomenclatura basica. Para esta exposicion se empleara el ya internacionalmente
establecido término de "gestion (management) de desastres" como el mas global, pues
abarca: mitigaciéon de desastres (estimacion de riesgo, prevencion, preparacion®) ,

2 Nota del traductor: El autor, en su texto original en aleman, utiliza frecuentemente
términos en inglés. Los mantenemos, aunque sea entre paréntesis 0 como nota de pie
de pagina.

® Nota del traductor: En el texto original se usa la terminologia en inglés: (mitigation:

risk assessment, prevention, preparedness).
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respuestas al desastre (socorro inmediato, rehabilitacion, reconstruccion) y los
respectivos procesos sistémicos de "feedback" y aprendizaje. El término "gestion" se
usa para subrayar el acierto en poner a disposicion los recursos y el desarrollo de una
"policy" para este sector. Los dafios de un desastre solamente se pueden reducir
cuando se han establecido estructuras eficientes. En este sentido, es decisivo que se
construya y mantenga permanentemente una capacidad nacional de actuacién, la cual,
en caso de desastre, no solo intervenga rapidamente, sino también en forma eficiente.
La ayuda humanitaria internacional, tan buena en su intenciéon y tan necesaria en
muchos casos, aun siendo mas consciente de la problematica, descuidé en gran parte
este aspecto importante (con la considerable excepcién de la Cruz Roja). Por eso es
imprescindible desarrollar un amplio y eficaz concepto.

DESASTRES NATURALES EN NICARAGUA:
CONDICIONES FISICAS Y DIMENSIONES HISTORICAS.

Nicaragua es un pais que se ve afectado continuamente por distintos tipos de desastres
naturales. En términos geoldgicos, se ubica entre las placas tectonicas del Pacifico y del
Caribe, cada una con un desplazamiento en sentido contrario, que originan sismos cuya
distribucion e intensidad se registran en mapas de sismicidad. Por eso, toda la costa del
Pacifico del pais -hasta 60 kildmetros al interior- constituye una zona de riesgo sismico.
Por la localizacién submarina de los epicentros, se producen también Tsunamis que
pueden causar dafios considerables. Paralelamente a la costa del Pacifico, atraviesa el
pais una cadena de aproximadamente 30 volcanes que se pueden activar
repentinamente. Debido

al hecho de que esta zona es también la de mas alta concentracién de poblacién, es
valido suponer que dos tercios o tres cuartas partes de todos los nicaraglienses pueden
ser afectados por estos tipo de eventos naturales. Ya la destruccién de la primera
capital de los espanoles (Viejo Ledn), en el siglo XVI, no sirvié de escarmiento, y lo
mismo se puede decir del terremoto de 1972, que asoldé a la capital, Managua, y
destruy6 todo el casco histdrico.

Desde entonces, con aproximadamente 450,000 habitantes, la poblacién de la ciudad
crecié hasta mas de un millén, y ocurrira otro terremoto, pero nadie puede decir cuando.
Una cosa es segura: la destruccion material y las pérdidas de vidas humanas (en 1972,
aproximadamente 20,000) van a ser mas grandes que nunca. El 60 % de los
nicaraglenses vive ya en aglomeraciones de mas de 5,000 habitantes, y la mayoria de
ellas se localizan en esta zona de riesgo a lo largo de la costa del Pacifico. El caracter
angustioso y espectacular de estos eventos daninos es vislumbrado por el espectador
externo a través de la retrospectiva histérica, como por medio de un acelerador; sin
embargo, la percepcioén real de la poblacion es algo totalmente diferente, ni hablar de
actividades de mitigacion de desastres. No solamente el terremoto de 1972 parece ya
algo muy lejano en la memoria y casi "suprimido" psiquicamente, también la erupcion
del Cerro Negro, en 1992, pronto se redujo a un fenédmeno marginal. Por el contrario, el
Tsunami (igualmente de 1992) provocd en la poblacion costefia recuerdos casi
traumaticos, debido a su alto costo en vidas humanas (aproximadamente 180) y porque,
en el sentido estricto de la palabra, hizo irrupciéon en la poblaciéon sin aviso previo,
causando gran destruccion.
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Ante estos eventos daninos bastante espectaculares, pero al parecer "imprevisibles" e
"incalculables”, por lo menos en la percepcion de amplios circulos de la poblacion,
retroceden otros fendmenos que ocurren con mas frecuencia y causan cada vez
mayores dafnos. Se trata de los huracanes, que se forman todos los afios en el mar
Caribe y se desplazan también sobre el istmo centroamericano. Asi, el huracan Bret
provoco en agosto de 1993, en el este de Nicaragua, considerables inundaciones que
afectaron a casi la mitad de la poblacion (60,000 habitantes). Debido al aislamiento de la
region por falta de vias de comunicacion, asi como por una diferente identidad étnico-
linglistica y reminiscencias de la historia reciente, se presentan problemas especificos
en la respuesta al desastre. Es inevitable (también por el hecho de que parte de los
factores causantes son "man-made") que estos eventos aumenten su frecuencia e
intensidad, y por ello se presenta la necesidad de una gestion adecuada de desastres
en una medida especial. Sin embargo, no solamente desde este punto de vista son
tradicionalmente "olvidadas" estas zonas del pais (las asi llamadas "Regiones
auténomas del Atlantico norte y sur") por el gobierno central en Managua, muy distante
geografica y mentalmente.

MARCO GLOBAL PARA LA GESTION DE DESASTRES.

Para poder comprender la realidad y el potencial de cambio de la gestiéon de los
desastres, es necesario examinar un poco mas sistematicamente su ambito. Factores
que se pueden determinar como relevantes, son especificamente:

- actores econdmicos, es decir, el nivel de bienestar de un pais, las estructuras de
necesidades, asi como las oportunidades y tendencias del ingreso;

- factores politico-institucionales, es decir, la capacidad del gobierno -en todos sus
estratos- de solucionar problemas y definir prioridades para actuar;

- factores psico-sociales, es decir, valores culturales (y su potencial de cambio) y
comportamientos en relacion a los desastres naturales;

- relaciones extemas, es decir, recursos que se pueden movilizar en caso de
desastres.

En este contexto, hay que senalar de antemano que la direccién de los efectos de tales
factores no necesariamente tiene que ser univoca. Veamos el ejemplo de los factores
economicos: aunque parece evidente que medidas de prevenciéon para desastres solo
pueden tomarse cuando aumente el ingreso disponible (correlacion positiva entre
ingreso per capita y "nivel" de la mitigacion de desastres), también es innegable el
argumento de que justamente en paises con un bajo nivel de ingresos es ineludible la
reduccion de los efectos negativos de los desastres naturales a través de medidas
preventivas adecuadas, para evitar que estos niveles desciendan mas todavia. Por
cierto, surge en el ultimo caso la pregunta acerca de la procedencia de los recursos,
pues en un pais en estas condiciones regularmente la mano publica también es "pobre".
Queda entonces solamente la posibilidad de financiamiento externo, a menos que en el
pais se den oportunidades de una limitada redistribucién, como a través de un sistema
tributario mas eficiente. Igualmente esta claro que un gobierno deberia preservar un
minimo en estructuras y recursos para poder reaccionar rapidamente en caso de
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desastres naturales. Si estos no existen, ni tampoco disposiciones legales, resultan
pérdidas por friccion, lo que solo puede aumentar el volumen del dano.

ECONOMIA: ESTANCAMIENTO EN LUGAR DE EVOLUCION*.

El primer gobierno nicaragiense elegido democraticamente, bajo la Presidencia de
Chamorro, empezd el trabajo con una herencia econdmica aplastante. Durante el
gobierno sandinista, Nicaragua paso6 a ser el pais con las mas altas deudas en relacion
con su producto social bruto, su ingreso per capita descendié al 40 % del afio 1978, los
salarios reales constituyeron apenas el 25 % de su valor en 1978, y la produccion
agraria e industrial se bajé aproximadamente al nivel del afio 1960. La fuerza productiva
de la economia se destruyé en alto grado debido a expropiaciones, sobrerregulacion,
emigracion de cuadros directivos econdmicos y técnicos, y sobreuso del capital
productivo. La infraestructura se hallaba en un estado de desolacién, el sector privado
disminuido, y la existencia de grupos armados en muchas partes del pais demostré que
la pacificacion de Nicaragua no se consigue automaticamente con el cambio de
régimen.

A pesar de los esfuerzos considerables del nuevo gobierno democratico, tampoco en los
siguientes dos afios (1991-1992) se logré una notable consolidacion de la economia. Un
primer Programa de Ajuste Estructural (PAE), financiado por el FMI/Banco Mundial,
controlé rapidamente la hiperinflacién que surgié durante los ultimos anos de gobierno
sandinista, sin embargo, el esperado crecimiento econdmico no se presentd. Los
objetivos globales del PAE eran : a) detener el continuo deterioro de la economia; b)
convertir la heredada economia dirigida en una economia social de mercado; c) inducir
a una estabilizacion de mediano y largo plazo, a través de una nueva formulacion de la
politica econémica y adecuadas medidas macro-econdmicas; d) recobrar la credibilidad
internacional de Nicaragua para obtener créditos; e) concertar mejor los precios
relativos y amplia eliminacién del control de precios; f) propiciar una restrictiva politica
crediticia e introducir un cambio fijo respecto al ddlar estadounidense; y g) reducir el
aparato estatal.

La evaluacion de la primera fase (dos afnos) del PAE proporciond, a principios de 1993,
un cuadro que ya era tipico para otros paises donde se aplicé el ajuste estructural. Un
paquete de medidas con efectos fuertemente recesivos logré controlar la inflacion, pero
la economia no se puso en movimiento y no quiere crecer. El crecimiento del producto
social bruto en 1991 era 0.4 % ; en 1992, de 0.6 % hasta 0.8 %, aproximadamente ; v,
en 1993, alcanzara apenas el 1 % (los demas paises centroamericanos lograron en el
mismo periodo un promedio de crecimiento anual alrededor del 5 %). Esto es
definitivamente menos de lo estimado por las instituciones multilaterales de Washington
(de 7 hasta 4.6 %), las cuales querian hacer atrayente el proceso del PAE con altas
expectativas de crecimiento. La tendencia de inversiones se mantiene baja, aunque se
sospecha una mayor dinamica en el sector informal y de la construccién. Las ganancias
por exportacién siguieron disminuyendo en 1992 hasta aproximadamente 242 millones

* Este apartado se aprovecha de "inputs" de Horst M. Scheffold.
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de délares, y el sector agrario de exportacion no se levantd, como se esperaba, como
motor de crecimiento. La industria, poco tomada en cuenta en el PAE, sigue
desagregandose bajo el shock de importacion provocado por la liberalizacion del
comercio exterior.

Las razones para el bajo crecimiento durante los ultimos dos afios se ven como sigue:
a) En los dos ciclos agrarios tuvo lugar una reduccién del area de cultivo para productos
agrarios de exportacion, asi como también de granos basicos. Contribuyeron a esto muy
malas condiciones climaticas (sequia), ocupaciones de tierra y bajos precios
internacionales para los clasicos productos agrarios de exportacion.

b) En la industria se dificulté la produccién por una gran cantidad de conflictos laborales.
La privatizacién de las empresas estatales se llevo a cabo en esos dos afos en forma
gradual. Un aumento sensible de la produccion en las empresas privatizadas no se
espera sino en los anos venideros.

c) La economia sufrié una carencia sensible de crédito para inversiones.

El desempleo alcanzé récords histéricos en el periodo del PAE, y continda hasta la
fecha. En el afio de 1993, el desempleo abierto alcanza alrededor del 20 %; la tasa del
subempleo se estima en aproximadamente 51 %. En el primer semestre de 1993, las
ganancias por exportaciones eran de 127 millones de ddlares. Para el final del afo se
esperan mas o menos 240 millones, la misma cantidad que en el afio anterior. Las
importaciones muestran una leve tendencia hacia abajo, lo que refleja la saturacion de
la demanda de mercancia después de los afios sandinistas pobres en importacion. En
1993, las importaciones van a costar aproximadamente 710 millones de ddlares.

El nivel del déficit publico en el primer semestre del mismo afio se elevé a 281.4
millones de cérdobas, cifra que es 32 % mas alta que la del mismo periodo en el afio
anterior. Todo esto es producto de: a) una disminucion de los ingresos publicos al
mismo tiempo que de un aumento de los gastos corrientes; b) una disminucion en los
cobros de cuentas pendientes de la INE; c) aumento de costos de la TELCOR ; y d)
transferencias mas altas al MINSA y otorgamiento de exoneraciones tributarias
vinculadas a medidas de fomento a las exportaciones no-tradicionales. En general, no
se amplid, como se esperaba, la base tributaria. Hoy, como antes, son mas o menos
300 las empresas que pagan el 80 % del total de impuestos, asistidas por una oficina de
hacienda para contribuyentes grandes, creada como uno de los condicionantes del
PAE.

En conjunto se pueden apreciar importantes limitaciones para el gobierno en su espacio
de actuacién, y los problemas sociales provocados por el PAE dificultan la estabilizacion
econdmica y politica. La desenfrenada liberalizacion de la economia esta unida a altos
costos. Debido a la eliminacién de los impuestos por importaciones y a la
sobrevalorizacion del cordoba, la economia se inclind hacia una costosa tendencia a la
importacién. Los intereses se mantienen altos porque con ellos hay que pagar parte de
los costos del ineficiente sistema estatal de bancos. Las inversiones permanecen
insuficientes. La productividad en todos los sectores, antes como ahora, es muy baja
(por ejemplo, la productividad del cultivo de maiz y sorgo corresponde
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aproximadamente al promedio de Africa). El gobierno se encuentra en un dilema dificil:
por un lado, surgen cada vez mas indicios de que el proceso del PAE no es exitoso,
pero por el otro se reconoce y acepta la necesidad de cambios estructurales.

Cuando en una economia tan fragil ocurren ademas desastres naturales, estos llevan a
contratiempos adicionales. Estos efectos negativos se dejan notar en determinados
afos, aunque las cifras disponibles no siempre son confiables. Asi, el terremoto de 1972
provocé dafios fisicos de aproximadamente 700 millones de ddlares, lo que corresponde
a tres cuartas partes del producto social bruto (Bommer, 1985: 273). Por la
concentracion de una gran parte de las empresas en la capital, se destruyd
practicamente el 50 % de la capacidad productiva nacional, y el 57 % de la poblacion
activa fue afectada por desempleo (INCAE, 1974). La recuperacién de la economia solo
pudo arrancar lentamente y asi decayo el PSB en un 30 % el siguiente afio (1973). El
huracan Joan (1988) caus6 dafios que alcanzaron el 40 % del PSB (Federacion Cruz
Roja, 1993: 602), y 121 personas perdieron la vida. Como se destruyo las existencias de
base agraria para casi el total de la poblacién, escasearon los alimentos basicos y sus
precios aumentaron en 34 %. Si se ven estas pérdidas en el marco de los afios ochenta
en Nicaragua, con una reduccién del ingreso per capita de casi el 40 %, se hacen
comprensibles los danos de estos desastres en la economia nacional. Estos abarcaron
también la infraestructura social que presta el Estado (escuelas y centros de salud), la
cual habia que levantar nuevamente con costos considerables ; otro factor negativo que
no se puede desatender son los dafios causados por la guerra civil en las vias de
comunicacion, redes eléctricas, edificios de administracion, etc.

Después de estos eventos regularmente se elaboran reportes de dafios, en la mayoria
de los casos por parte de UN/CEPAL. Estos tienen mas que nada la funcién de llamar la
atencién publica internacional sobre las consecuencias del evento y recaudar recursos
para la reconstruccion.

Lamentablemente, hasta ahora no se toman estos efectos destructores como motivo
para elaborar futuras estrategias integradas o sectoriales para la reducciéon de dafos
(este es el objetivo central del estudio de la OEA de 1991, mencionado en la
introduccion). En la mayoria de los paises falta todavia la capacidad institucional
necesaria, y también la cooperacion técnica o financiera internacional descuidd
penosamente este asunto.

Por eso no fue ninguna sorpresa comprobar que documentos recientes de la
planificacién para el desarrollo nacional o para la protecciéon del medio ambiente, ni
siquiera mencionan el factor desastres naturales o solamente lo hacen en forma
marginal. Mientras no se levanten datos sobre las amenazas y vulnerabilidades
potenciales, y estos no se incluyan en el planeamiento de medidas, las actividades de
mitigacién sistematica seguiran siendo ilusion de algunos especialistas.

POLITICA Y ADMINISTRACION: DEL PATRIMONIALISMO, POR EL SOCIALISMO, A
LA DEMOCRACIA MULTIPARTIDARIA.
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Nicaragua se encuentra desde hace 25 afios en una fase de cambios politicos, que
exige mucho aguante de la poblaciéon. En la cultura politica del pais se sobreponen
valores y comportamientos opuestos, que caracterizan también la relacién del gobierno
con la poblacion. Este proceso todavia esta lejos de llegar a una situacion de relativa
estabilidad y legitimidad del sistema de orden politico. Al contrario, Nicaragua es un pais
sumamente labil, especialmente en los ultimos afos. Como puede sorprender que
mitigacién y prevencion de desastres no tengan alta prioridad mientras "problemas mas
grandes" esperan todavia una solucion?

Aungque una posicion asi tiene algo de cierto, al mismo tiempo se llega a la conclusién
de que la reconstruccion politico-econdmica del pais es tan urgente que son importantes
los progresos en todos los niveles, y las prioridades pueden ser bastante relativas en un
contexto asi. Los desastres naturales no esperan hasta que se ofrece un "ambito
optimo".

Para poder determinar la capacidad de accion del actual gobierno, tiene sentido ofrecer
un cuadro sindptico sobre los desarrollos politicos de los Ultimos afios®. Aunque parezca
hiper-pragmatico, el manejo de desastres -jsobre todo para Nicaragua!- es un
importante campo de "policy", que forma parte de las instituciones politicas y de ningun
modo puede ser aislado. Asimismo, resulta una paradoja que los desastres puedan ser
también un "recurso politico". Hay analistas que hasta afirman que el "mismanagement”
de los efectos del terremoto de 1972 por el régimen de Somoza (ante todo,
enriquecimiento de la élite, especulacién con bienes raices) contribuy6 decisivamente a
su caida.

Veamos algunas propuestas acerca de la situacién politica mas reciente:

Tres grandes revoluciones latinoamericanas han determinado hasta hoy las relaciones
nacionales de poder: la mexicana de 1910, la cubana de 1959 y la nicaragiense de
1979. Nicaragua, a pesar de que su revolucion es la mas reciente, se distingue de los
otros dos paises. Mientras en México y Cuba los lideres revolucionarios o sus partidos
todavia se encuentran en el poder, en Nicaragua ocupan los escanos de la oposicion,
derrocados en elecciones por su propio pueblo. Caso unico entre los tres, Nicaragua
llevé a cabo elecciones para presidente, que fueron calificadas como honradas y limpias
segun opinion univoca de todos los observadores y colaboradores. Con una mayoria
absoluta de 54.7 % se eligid6 como Presidenta a Violeta Barrios de Chamorro,
representante de una coalicién de 14 partidos.

Raras veces una eleccion desminti6 en forma tan radical las especulaciones y
pronésticos sobre el desarrollo de un pais. Unos veian a Nicaragua camino a ser una
"segunda Cuba", otros pensaban que cada dia se acercaba un poco mas a las
condiciones mexicanas. Pero la cautelosa apertura hacia la democracia, iniciada por los
sandinistas, tomo su propia dinamica y los electores se decidieron por otra direccién con
su voto por Violeta Chamorro: reconciliacion, estado de derecho, economia social de

® Este apartado utiliza valiosos analisis de Hartmut Teuchler.
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mercado, democratizacion del Estado y de la sociedad, como ella lo habia anunciado en
su programa electoral.

Los retos para el gobierno de Chamorro son grandes: hay que allanar el camino futuro
hacia la democracia en un pais que fue destruido por desastres naturales, guerra civil y
dictaduras, y sin tradicion de condiciones democraticas genuinas. Hay que reconciliar
grupos politicos que se enfrentaron como enemigos durante ocho anos de guerra civil.
Tres de cuatro personas viven en pobreza en Nicaragua, pais con los suelos mas
fértiles y la mayor area de cultivo en toda Centroamérica. Esta pobreza la heredo el
gobierno Chamorro del anterior gobierno sandinista y la quiere combatir. Una ineficiente
economia de mando debe ser convertida en un eficaz orden de economia social de
mercado, no olvidemos que este pais muestra las mas altas tasas mundiales de
inflacion y el mas alto endeudamiento per capita. Finalmente, se debe implantar y
desarrollar una institucionalidad que corresponda a un estado de derecho, pues
aquellos que son responsables de abuso de poder, injusticia y violacién de derechos
humanos durante la década pasada ocupan todavia puestos claves de poder (aunque
con el cambio de gobierno el ejército y las fuerzas de seguridad fueron subordinados al
jefe del Estado, de hecho permanecieron en manos de los sandinistas).

La democracia comienza con el respeto a las urnas electorales. Pero soélo con ello no se
encaminan las reformas que le dan sustancia: garantia de los derechos humanos,
division del poder, estado de derecho, mejora en las condiciones de vida para amplios
sectores de la poblacion, autonomia local. Como en Nicaragua conviven varias minorias
étnicas, religiosas, culturales y linguisticas, el respeto de éstas es otra condicién
importante para que un gobierno merezca ser llamado democratico.

Origenes culturales, econémicos y sociales, antecedentes histéricos y tradiciones
politicas se escapan de la intervencién tecnocratica. En una politica que busca su senda
hacia la consolidacién de la democracia, hay que tomarlos en cuenta como variables
independientes.

A continuacion, en lugar de mencionar detalladamente los sucesos politicos desde
1990, mas bien vamos a incorporarlos a una especie de balance para poder evaluar el
gobierno actual. Confrontaremos potencialidades y deficiencias; el futuro cercano va a
permitir vislumbrar en qué direccion se desarrollara la constelacion de fuerzas.

Fuerzas del gobierno

a) El gobierno se sustenta en una clara legitimidad, alcanzada a través de elecciones
democraticas que son reconocidas por todos los participantes.

b) La Presidenta goza de reconocimiento hasta en el electorado sandinista ;
no esta amenazada en su existencia constitucional por dicha oposicion.

c) Con la desmilitarizacién, el gobierno avanzé un buen trecho (desmovilizacion de la
resistencia nicaragiense, reduccion del ejército de 90,000 a menos de 20,000
hombres). Los recursos ahorrados por la reduccién de los gastos militares estan
disponibles para otros fines.
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d) Las deudas se reestructuraron en tal grado que es posible obtener nuevos créditos.
El reconocimiento y apoyo internacional son grandes (giro de los EE.UU. a partir de
1990, aislamiento de los sandinistas desde el derrumbe del sistema socialista).

e) El gobierno mostré capacidad de actuar en el campo de la politica econémica y
social y puso bajo control la situacion econémica. Logré establecer entre los grupos
polarizados un consenso sobre los programas de ajuste estructural. Superé las dudas
ideolégicas de la oposicion parlamentaria contra la introduccion de elementos
substanciales de economia de mercado (liberalizacion del comercio exterior,
autorizacién de bancos privados, reforma tributaria, disolucion de monopolios estatales,
privatizacion de empresas estatales). No por la fuerza, sino a través de incentivos,
redujo en 1991 la administracion estatal en 10,000 puestos. Se pudo eliminar la
hiperinflacion y bajar las tasas mensuales de inflacién a menos del 5 por ciento.

f) A través de programas de formacion para desempleados, programas laborales y
programas de crédito para pequefios empresarios, el gobierno contrarresta los costos
sociales de los programas de ajuste estructural. Correspondiendo a la demanda de
reformas sociales, el gobierno cede en alto grado al principio de Estado social y elabora
un programa detallado para el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion
pobre, que ya empezo6 a ejecutar (presentarse como alternativa de reformas sociales
habria sido dificil para la oposicion).

g) Tanto sandinistas influyentes como altos dirigentes de la anterior resistencia
nicaragliense forman parte del gobierno. En los dos lados se aislaron asi grupos
radicales, que querian solucionar conflictos politicos por la fuerza.

h) El gobierno garantiza plena libertad de expresion y de la prensa, asi como todos los
derechos democraticos para los sindicatos.

Debilidades del gobierno

a) Parte de la policia colabora con los sandinistas. Persiste el armamento en manos de
civiles. La violencia politica queda impune. Desde hace meses hay tierras ocupadas.
Mientras pase mas tiempo sin que la policia intervenga, crece la probabilidad de que el
gobierno pierda autoridad.

b) El apoyo de la coalicion UNO al gobierno es fragil. Una politica personal de
nepotismo y la tendencia de centrar el poder en la funcidn presidencial, crearon
distancia. Ademas, el solo espectro ideoldgico tan amplio dentro de la coalicion motiva
tensiones latentes.

c) Entre la Presidenta del Estado y el Vicepresidente existen profundas discrepancias
de pareceres acerca de la "politica de reconciliacion”.

d) El gobierno descuido definir las competencias de decision de la "concertacion",
especificamente en relacién al parlamento.
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e) No se cumplieron del todo las promesas que hizo el gobierno a los ex-contras en las
negociaciones de desmovilizacion.

Relaciones de poder en la politica interior

a) El ejército sustituyd su "doctrina militar de la revolucion" por una "doctrina de la
estabilidad nacional”.

b) Re-contras y re-compas, con menos de 1,000 personas en total, combaten entre si.
Aunque disponen de un potencial para producir desoérdenes, estos grupos no
representan una amenaza para el gobierno, por falta de financiamiento y apoyo politico.

c) El FSLN esta dispuesto a cooperar en cuestiones de politica econémica y reconoce
la autoridad del parlamento en esta materia y la concertacion como mecanismos para la
regulacion de conflictos. En cuestiones de politica interior (amnistia, propiedad, politica
de personal en la policia) busca formas de accién no parlamentarias.

d) Los sindicatos sandinistas subordinan su estrategia a la dirigencia politica del FSLN.
Los sindicatos no aliados a los sandinistas mantienen una postura reservada de apoyo
para el gobierno.

e) En forma parecida se comportan los gremios empresariales no-sandinistas frente al
gobierno. Tienen mayor amplitud en materia social en comparacion con los gremios
empresariales en los paises vecinos.

f) Laiglesia catdlica tiene una postura critica constructiva en cuanto al gobierno.

g) La prensa en general es equilibrada, no existe sobrepeso de medios adversarios al
gobierno.

Perspectivas politicas (escenario positivo)

a) El gobierno solucionara los conflictos por la tierra. A los campesinos sin tierra se les
entrega nuevos titulos de propiedad. Con la ayuda de un catastro mejorado, para la
mayoria de los terrenos se logran condiciones legales claras.

b) Por su disposicion a negociar y su flexibilidad, el gobierno puede apaciguar las
tensiones sociales atizadas por los sindicatos sandinistas.

c) El problema del armamento en poder de civiles no se soluciona, pero se va a
moderar.

d) Con el cumplimiento de las promesas a los ex-contras, la disposicion de ellos para
una oposicién violenta al gobierno va a disminuir.

e) En general, la influencia de los grupos radicales de la derecha y la izquierda se va a
debilitar y se va a fortalecer el gobierno moderado.
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f) El gobierno va a lograr, a través de medidas adecuadas (por ejemplo, una ley sobre
el servicio publico y su correspondiente sistema de salarios), la organizacién de una
administracion pequena, pero eficiente, que colabora en forma leal.

g) Con el proceso de democratizacion se fortalece también la justicia, porque el Estado
de derecho es fomentado por el sistema politico.

Sin embargo, la herencia politica pesa sobre los actores politicos: Nicaragua se va a
mantener como una sociedad de conflictos intensos. En la periferia de la izquierda y de
la derecha se descubriran también, en el futuro, busqueda de simplicidad, soluciones
faciles y expresiones fuertes. El vacio que dejo en el campo sandinista la caida del
estéril y agotado "socialismo real existente", va a ser atractivo para los representantes
de la doctrina del socialismo puro. Por otro lado, politicos de la derecha van a seguir
exigiendo del gobierno hacer tabula rasa, despedir a todos los funcionarios del antiguo
régimen sandinista y corregir todos los efectos de su abuso de poder. Sin embargo, no
hay sefales de que una vision simplista y radical en la oposicion de izquierda o de
derecha se convierta en una tendencia dominante. Mas bien, ha crecido la disposicién
para reconocer la complejidad de los problemas politicos y econémicos, y con ella la
comprension de que una politica capaz de consensos, la que quiere romper el
tradicional circulus vitiosus de violencia y contra-violencia en Nicaragua, no se puede
fundamentar en doctrinas simples. Se justifica, pues, la esperanza de que Nicaragua se
encamine en los préximos afos hacia un futuro democratico.

VALORES SOCIALES Y ACTITUDES: LA "CULTURA DE LOS DAMNIFICADOS".

"La preparacion preventiva y protectora para desastres tiene que ser adaptada a las
modalidades correspondientes de las distintas sociedades, para ser aceptada y
gestionable" (DFG/IDNDR, 1993: 118). Aun siendo correcta esta exigencia, en forma
global, este es un campo complejo, pues no es posible, asi, sin mas, describir en forma
empirica comportamientos que son "relevantes para desastres" y sacar conclusiones
adecuadas. Cuando ocurren desastres, en el mejor de los casos se pone en
funcionamiento una maquinaria de socorro elemental (alimentacion, albergues
provisionales, atencion médica), la cual, a primera vista, toma poco en consideracion las
condiciones culturales. Por lo regular, los equipos para la evaluacion de los danos
tampoco incluyen a un cientifico social, haciendo asi imposible la nocion de fenédmenos
socio-culturales (por ejemplo, tardé mucho en descubrirse que la poblacién en Africa del
este solamente conoce el maiz blanco, y por eso rechazé el maiz amarillo como ayuda
alimentaria).

En el caso de Nicaragua, a pesar de los frecuentes estragos, no existen estudios sobre
comportamientos durante desastres. También esto puede ser tomado como indicador
del grado de "supresion” de estos fendmenos en la sociedad y en la ciencia.

Mas abajo se explora este tema importante, pero en el mejor de los casos se trata de
suposiciones sustentadas en cierta informacion y que parten de las siguientes premisas:
1) Los valores centrales de la sociedad se manifiestan precisamente en el caso de
desastres, por eso es importante determinar su relevancia analiticamente.
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2) Es esencial diferenciar entre potenciales de accion del sector "privado" y del
"publico", y describir su interdependencia.

3) Los Desastres naturales se perciben como violenta irrupcién en la vida cotidiana,
cuya normalidad se caracteriza por paz y prosperidad. En una sociedad "turbulenta"
(violencia e inestabilidad), un desastre natural es "solamente" un factor negativo entre
otros.

Una gran parte de la poblacion de Nicaragua vive en extrema pobreza y marginacion
social, situacion que mas bien ha empeorado en las ultimas dos décadas. La escasez
de puestos de trabajo permanentes llevd a una expansion del asi llamado "sector
informal", sobre todo en el pequefio comercio y artesanado. La lucha por la
sobrevivencia diaria es determinante para las familias y no deja espacio para un
desarrollo psicolégico arménico de los nifios y sus potencialidades. Se desarrollan
desconfianza y agresividad frente al medio ambiente, el cual se percibe casi siempre
Como enemigo.

En América Latina se agrega un componente histérico de comportamiento, producto de
la estratificacion social: el control del poder politico y de los recursos econémicos
siempre se encontré en manos de una pequefa capa, la cual decidié las "reglas del
juego". Para esto se desarrolld también una estructura de legitimacion, el sistema
corporativo-patrimonial (cada uno tiene su lugar en el "cuerpo" de la sociedad).

Estas tradiciones provocan posiciones fatalistas y conformistas en el lado de los
subprivilegiados, pero también expectativas de redistribucidén parcial por parte de la élite
(pero nunca hasta un grado que pudiera cuestionar el "orden estable"). Esta "cultura de
la pobreza" (que de ningin modo quiere sugerir algo idilico) puede tener como
consecuencia que el deseado equilibrio entre auto-organizacion y ayuda externa se
desfigure: la precaria situacion propia tiene que articularse "hacia arriba", con energia y
regularidad, para que sea percibida. Esta "dependencia estructural" practicamente
impide la formacién de una solidaridad horizontal y la concentracion de recursos
propios, pues el clamor por la autoridad es la natural primera reaccién. En el caso de
desastres légicamente se expresa asi: jPor qué la mala suerte nos tocé a nosotros? jEl
Estado tiene que ayudarnos!

Se puede dudar si este cuadro muy simplificado corresponde a la realidad, pero en el
mejor de los casos sirve como hipétesis. ¢ Qué pasa, por ejemplo, cuando el Estado no
esta preparado para un desastre y no puede -0 s6lo muy tardiamente- reaccionar?

Hay indicios de que en el caso del terremoto de Managua de 1972 la solidaridad familiar
fue el factor central del socorro: 200,000 personas recibieron acogida y atencion por
familiares que vivian en los alrededores (de Ledn hasta Granada). Este hecho alcanzé
tales dimensiones, que durante los primeros tres dias el Estado se vio entorpecido en
sus acciones porque los empleados publicos, policias, etc., se preocuparon en primera
lugar de sus parientes. Debido a las estructuras centralizadas del orden hubo poca
iniciativa a niveles mas bajos; se esperaban érdenes de arriba. Cuando se movilizé a la
guardia nacional como vigilantes del orden, ella participo -a la par que los pobres- en el
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saqueo de los negocios (Bommer, 1985: 271). El gobierno trajo 600 soldados
norteamericanos de la zona del canal de Panama, desalojo a la poblaciéon ahora sin
vivienda de la zona afectada y cerré ésta con alambre de puas.

El gobierno de Somoza muy probablemente "desvid" una parte considerable de la ayuda
humanitaria que llegé del extranjero (de 57 millones de ddlares, s6lo se comprobd la
utilizacién de 16) y luego sacod fuertes ganancias en negocios con bienes raices. El
casco histérico de Managua no se reconstruyé desde entonces, los escombros se
botaron al lago y hoy dia se presenta al espectador un parque con algunas ruinas. Sélo
el edificio del Correo Central se reconstruyo; el Palacio Presidencial se quiere destinar a
la cultura; una nueva catedral hipermoderna se erigié en otro lugar y fue inaugurada en
1993.

¢ Qué se puede aprender de este desastre? A pesar de lo positivo de la solidaridad
familiar, ella también es causa del inmediato colapso de las estructuras de orden que se
requieren para un rapido socorro (policia, bomberos, abastecimiento de emergencia,
etc.). El Estado autoritario-centralista evidentemente fracas6. Para las reflexiones
pragmaticas posteriores acerca de una adecuada gestion de desastres, es importante
sacar las conclusiones correctas.

Debe mencionarse también otro hecho: aunque en agosto y septiembre de 1993 no le
fue posible a la mision® visitar la costa atlantica inundada, razén por la que no se puede
hacer revelaciones sobre el comportamiento de la poblacién en el lugar, se dio un
contacto con una delegacion de sumus que habia viajado a Managua por ayuda. Fue
asi que se fortalecid el cuadro de una extrema desconfianza en las autoridades (se
comprobd el trato represivo de estos pueblos indigenas por los sandinistas), a la par
que un profundo sentimiento de dependencia y desamparo.

En resumen, se presenta en Nicaragua el sindrome de una "cultura de damnificados",
es decir, la cultura de una poblacién que, marginada ya tradicionalmente, ha vivido en
las ultimas décadas mucha violencia, muerte y miseria. Los desastres naturales solo
son otros golpes del destino (en parte, también, de naturaleza magica: el terremoto de
1972 sucedid en la noche de Navidad) que, efectivamente, son casi inevitables; ellos
parecen fortalecer en forma decisiva una psicologia de dependencia, en la que el
Estado refleja esta actitud a nivel superior.

RELACIONES EXTERIORES: POTENCIAL PROPIO Y ASISTENCIALISMO.

¢, Qué culpa tiene un pais pobre que ademas es golpeado por desastres naturales? ¢No
deberia la solidaridad internacional accionarse en estos casos en forma especialmente
rapida y dejar de lado eventuales dudas? Desde este punto de vista ético internacional,

® Nota del Editor. Se refiere a la misién del Gobierno Aleman, realizada a través de la
GTZ vy solicitada por el Gobierno Nicaragiense, para el estudio de la situacion de la
gestién de los desastres en ese pais, y sobre cuya base se ha redactado el presente
trabajo.
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es realmente problematico convertir en tema critico los aspectos de la ayuda
humanitaria en caso de desastre. Pero es necesario si se quiere avanzar en el manejo
de desastres.

En octubre de 1993, el mundo se sorprendioé cuando el gobierno de India dio a entender
que con gusto recibia la ayuda material para las victimas del terremoto en el estado de
Maharashtra, pero que la organizacion de la accién humanitaria la llevarian a cabo ellos
mismos. No obstante, permitieron la visita de una delegacion alemana para la
"evaluacién post-terremoto" (Diario de Baden del 16.10.93). Reacciones asi apenas son
de esperarse del gobierno nicaragiense, aunque quizas tampoco seria inteligente en
beneficio de la poblacion afectada.

Pero seguramente tampoco es exagerado suponer que el referido sindrome de
dependencia de la sociedad casi se reproduce en la relaciéon gobierno-comunidad
internacional. Aunque no se quiere afirmar que confiando en esta asistencia el gobierno
descuida la preparacién para desastres (puede ser que la ayuda se "ofrezca" con
bastante insistencia), hay indicios de que se "cultiva" algo asi como una dependencia
psicolégica (un segundo caso en el mundo podria ser Bangladesh). También los
organismos internacionales tienen cierta responsabilidad en esto. Asi, por ejemplo, los
inventarios de los dafos que UN/CEPAL u OEA elaboraron después de desastres en el
hemisferio, hasta ahora practicamente no cumplieron con llamar la atencién de los
gobiernos sobre "fallas en el sistema" y con hacer propuestas para mejorar la
organizacién. Al parecer esto va a cambiar a nivel conceptual (por eso también el
DIRDN), pero todavia no existe un mecanismo de dialogo que tenga como objetivo
fortalecer el potencial propio.

Durante las semanas de visita en el pais, fue posible observar mas de cerca cémo
"traté" el gobierno las extensas inundaciones en la costa del Caribe. Se mostré bastante
perdido (tal vez lo estaba) en una reunién con los representantes de las embajadas,
proporciond cifras muy generosas sobre los dafios y apel6 a la solidaridad internacional.
El gobierno japonés dond espontaneamente 100 mil dolares USA, mientras los
representantes de otros paises parecieron algo indecisos pues querian saber
justamente de qué recursos propios disponia el gobierno. Se referian en primer lugar al
Ejército, que gano en los ultimos afios varios millones de ddlares que no aparecen en el
presupuesto oficial. Pero el gobierno norteamericano mandé rapidamente un Hércules
para transportar materiales de socorro hacia Puerto Cabezas. La justificacién oficial del
gobierno fue que los aviones del Ejército tenian una capacidad muy limitada y no habia
dinero para combustible. Claro, el gobierno de Chamorro puede contar con un creciente
apoyo internacional ¢ pero no deberia hacer él mismo un poco mas?

CAMPOS DE ACCION DEL MANEJO DE DESASTRES.

Después de exponer el margen condicional, hay que preguntarse ahora por el actual
estado del sistema de gestion de desastres. Sin embargo, la intencién no es basarse en
un modelo elaborado de sistema, sino reunir y presentar impresiones y analisis que, en
conjunto, deberian ofrecer un cuadro amplio. Por no ser el objetivo de este capitulo,
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excluiremos el aspecto técnico y cientifico-natural del problema (geofisica,
meteorologia, ingenieria de construccion).

INSTITUCIONES ESTATALES DE GESTION DE DESASTRES.

Para comprender adecuadamente el aspecto institucional de Nicaragua en la gestién de
los desastres, es indispensable pensar en lo siguiente:

a) Los tres sucesivos, pero altamente antagodnicos, sistemas politicos de los ultimos 25
afos crearon condiciones, regulaciones e instituciones que subsisten todavia hoy con
diferente intensidad, pues no siempre desaparecieron con el cambio de gobierno.

b) Especificamente, el proceso de institucionalizacién emprendido bajo el gobierno de
Chamorro (desde 1990) realmente no ha concluido aun; todavia existe necesidad de
accion en ciertos sectores.

c) Las propuestas de reformas tienen que tomar en cuenta estos factores cui-
dadosamente. Deberian enfocarse hacia una concentracion de recursos que fomente al
mismo tiempo una reestructuracion, asi como evitar una expansion de la administracion
publica (una meta central de las medidas en curso en todos los campos de "policy"
relevantes del gobierno).

d) Un objetivo a priori de los cambios deberia ser también la reduccion progresiva del
alto grado de centralismo en el sector publico y el fortalecimiento de la capacidad de
accién a nivel regional y local. Medidas asi pueden aumentar considerablemente la
rapidez de reaccion en caso de desastres.

1. El déficit legal-institucional.

Preguntando por una base legal para la actual gestion de los desastres, hallamos en
primer lugar el decreto numero 465 del 4 de septiembre de 1989 (entonces firmado por
el Presidente Daniel Ortega). Este decreto se refiere a la resolucion 42/169 de
NU/DIRDN para la constituciéon de un "Comité Nacional para la Prevencion de
Desastres Naturales", el cual debe estar integrado por siete instituciones (seis estatales,
una privada) bajo la presidencia de la "Defensa Civil": Ministerio de Salud, la Cruz Roja
nicaragiiense, INETER (Instituto Nicaragliense de Estudios Territoriales), INSSBI
(Instituto de Seguridad Social con rango de ministerio), el vice-canciller y el vice-ministro
para "cooperacion externa" (es decir, coordinacion de la cooperacién para el desarrollo).
Las tareas del Comité se enumeran en ocho puntos, distribuidos en siete campos de
accion, entre ellos la creacion de un marco legal para la materia que incluye planes de
proteccion para desastres. Finalmente, se determina que este Comité debe tener un
caracter permanente (es decir, mas alla del DIRDN).

La composicion del Comité da lugar al siguiente comentario:
- el decreto no dice nada acerca de la base institucional, las finanzas, etc., para la
gestién de los desastres ;
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- no queda claro qué organizaciones van a actuar en caso de desastres, se supone
que Defensa Civil, la Cruz Roja y los servicios de salud, pero no se menciona por
ejemplo ni a la policia ni a los bomberos, tampoco los servicios de socorro
eclesiasticos;

- las "relaciones exteriores" estan fuertemente representadas, lo que sefala una alta
expectativa de una eventual ayuda externa.

Un aspecto clave del decreto es el papel fuerte que se delega a la Defensa Civil. Esto
corresponde a la légica institucional del sistema sandinista. La Defensa Civil (el término
es inadecuado, o hasta engafoso) es hasta hoy parte del Ejército y coordind, hasta
1990, la organizacién de la poblacion en los multifuncionales CDS (Comités de Defensa
Sandinista), los cuales tenian durante la guerra civil un papel central en la movilizacion y
auto-defensa. Entre otras funciones, los CDS se activaron también en el caso de
desastres naturales.

Se podria suponer también que la composicion de los comités es el resultado de
experiencias anteriores, por ejemplo, el huracan Joan en octubre de 1988. Sin embargo,
esto es parcialmente cierto. La logistica funciond relativamente bien, como se puede
comprobar ex post (fueron evacuados sin grandes problemas los aproximadamente
1,000 habitantes de la isla Corn Island, frente a la costa del Caribe), pero el "gabinete
de emergencia", creado ad hoc por el Presidente, se compuso de forma totalmente
diferente (9 ministerios). Las medidas en el lugar del desastre fueron coordinadas por el
comandante William Ramirez, hombre de confianza del Presidente.

No existe, entonces, motivo para tomar el decreto de 1989 como una realidad
practicable; en el caso concreto de un desastre, se improvisa. De hecho, los sandinistas
se apoyaron en una ley de la era de Somoza, del 26 de mayo de 1976, la cual
constituye dentro de la Guardia Nacional (ejército y policia combinados) la Defensa Civil
(con presupuesto y recursos propios). Esta ley no fue revocada explicitamente por el
decreto de 1989. Ello hace necesario una determinacion mas clara de la situacion.

Un hecho empirico es que el decreto de 1989 no se aplica en la forma prevista. La
Defensa Civil, en el mejor de los casos, es un actor entre otros, y de todos modos no
preside ni coordina. ;Cémo se puede explicar esto?

Un problema central del gobierno Chamorro es el control civil del ejército. La Defensa
Civil sigue formando parte de él y, en caso de desastre, el gobierno civil no le confia la
gestion del mismo, poniéndola practicamente en una posiciéon marginal.

¢ Qué respuestas organizativas se ofrecen entonces? En el caso de las inundaciones en
la costa atlantica en agosto-septiembre de 1993, la Presidenta nombré al Ministro de
Transporte como coordinador de las medidas; seguramente este ministerio puso en
juego sus considerables recursos, como vehiculos, etc., sin embargo, es también
evidente que, como los demas, no dispone de infraestructura y logistica para manejar
desastres; el Ministro lo reconocié con toda franqueza en una conversacion.

En suma, pueden formularse las siguientes impresiones:
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- En caso de desastres el gobierno improvisa, en lugar de sustentarse en una
estructura organizativa que pueda ser encargada.

- La Defensa Civil, como entidad coordinadora prevista, no es capaz de actuar,
debido a su marginacién por formar parte del ejército. Tampoco es posible delimitar
y definir su status; en el presupuesto oficial del Ejército le corresponde apenas una
suma de 20,572 cérdobas (mas o menos 3,000 ddélares), que es menos del uno por
ciento del presupuesto del Ejército.

Otro problema consiste en el hecho de que la Defensa Civil, como parte integral del
Ejército, no puede contar con recursos externos (instancias mas altas del Ejército
podrian disponer de ello sin control). Esto es solamente posible por vias indirectas,
como por ejemplo por cooperacion con otras instancias estatales o privadas que reciben
asistencia. Hay, por ejemplo, un pequefio programa del Ministerio de Educacion
(apoyado por ltalia) para llevar el tema de la prevencién y la preparacion para desastres
a las escuelas; la Defensa Civil participa como socio competente en la materia.

Realmente, bajo las circunstancias actuales la Defensa Civil tendria suficiente motivo
para retirarse, pero sucede lo contrario. Su direccidén (un capitan y una mujer del mismo
rango), a pesar de las limitaciones sefaladas, se esfuerza en mostrar al gobierno y al
publico que trabaja -y de manera muy profesional- en mejorar la gestion de los
desastres en el pais. Aunque la Defensa Civil dispone solamente de unos 20
colaboradores, desarrollé mudultiples e ingeniosas iniciativas que, légicamente, se
deducen del decreto de 1989. Sin embargo, el problema es que este decreto no
funciona y por eso no hay una base comun de entendimiento dentro del gobierno. Asi, la
Defensa Civil presentd en el simposio internacional "20 anos después del terremoto de
Managua en 1972", celebrado del 23 al 25 de noviembre de 1992 y organizado por
INETER (Instituto Nicaragiense de Estudios Territoriales), un detallado programa de
trabajo que subraya su potestad de coordinacién. Poco antes, en junio de 1992, la
Defensa Civil presenté también un programa para el fortalecimiento del sistema nacional
de proteccion para desastres, el cual muestra, independiente de una demanda
astrondmica de recursos, algunos principios muy oportunos. Pero, como se confirmé en
una consulta, hasta ahora ninguna institucion internacional o bilateral ha correspondido
en forma positiva, probablemente por las ya mencionadas dudas frente a una
organizacién de corte militar.

La Defensa Civil también desarrolla planes de preparacion para caso de desastres en
determinadas regiones y municipios y para eventos especificos. Asi, presenté en julio
de 1993, en cooperacion con el INIFOM (Instituto de Fomento Municipal), un "Plan
Nacional de Emergencia para Huracanes e Inundaciones", donde igualmente insiste en
su papel de coordinacion. Como ya se ha dicho, pocas semanas después la realidad era
bastante diferente en el caso del ciclon Bret. También este ejemplo demuestra que la
Defensa Civil se interpone a través de acuerdos y convenios con instituciones de
cooperacion y quiere hacer hincapié en su competencia en la materia (asi existe un
convenio con INETER del 13 de agosto de 1993).
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Ademas, reconoce claramente la falta de una solida base legal para la gestiéon de los
desastres en Nicaragua. En este sentido, la Defensa Civil sélo respondia a una
intencién declarada en el decreto de 1989 cuando presentd, en 1992, un anteproyecto
de ley para la creacion de un "Sistema Nacional de Defensa Civil", asegurandose el
apoyo de un abogado de la oficina presidencial para su elaboracion. Por légica, esta
propuesta también fortalece la posicion de la Defensa Civil, sin siquiera tocar el asunto
de su integracion al Ejército. Pero ni en la oficina presidencial ni en el parlamento se
ocuparon detenidamente de esto.

Nos ha parecido importante abordar con amplitud la situacién institucional de la gestion
de los desastres para confirmar la tesis inicial de que también en este campo se
presenta una realidad ambivalente:

- Una instituciéon que se fundamenta en un decreto sandinista para legitimarse y
justificar sus actividades.

- Un gobierno que no sabe cémo tratarla, pero que tampoco hace algo para dotarse
de una estructura adecuada para la gestién de los desastres, y prefiere improvisar
(una caracteristica de todo el sistema politico).

En el siguiente apartado vamos a desarrollar consideraciones acerca de cémo se podria
subsanar este déficit legal-institucional.

2. Iniciativas para una movilizacién a nivel comunal.

La Defensa Civil, desde hace algun tiempo, se esta esforzando en llevar la idea de la
prevencion de desastres a los municipios. Promueve la constitucion de "Comités
municipales de prevencién, mitigacion y atencion de desastres", los cuales deben reunir
a todas las instituciones relevantes, estatales o privadas, bajo la presidencia del alcalde,
para organizar la gestion de los desastres.

No cabe la menor duda de que éste tiene que ser el punto de partida. Sin embargo, para
formar una red como ésta y mantenerla eficiente, a través de medidas de capacitacion,
se necesitan considerables recursos. Hasta ahora, esto se logré ante todo en las dos
ciudades mas grandes del pais ademas de Managua, Ledn y Granada. Una visita de un
dia a Leon proporcion6 impresiones aleccionadoras:

- Los inputs técnicos tienen que ser dados por un experto (en este caso fue un oficial
de la Defensa Civil), el cual no solamente elabora el plan para desastres, sino
también mantiene funcional la correspondiente oficina y lleva a cabo frecuentes
actividades en el municipio.

- Por razones psicoldgicas, tiene sentido evaluar la preparacién de la poblacion para
desastres (en este caso se tratdé de la erupcion del Cerro Negro, en 1992) no en
forma aislada, sino como parte integral de un programa amplio de concienciacion
(por ejemplo, proteccion del medio ambiente, instruccion para el trafico, salud
preventiva, etc.). Estas medidas son de relevancia cotidiana, pues posibles eventos
dafinos son frecuentemente rechazados por su caracter incalculable. Si se logra,
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por ejemplo, introducir la prevencién de desastres en un curso para primeros
auxilios, es evidente que el mensaje llegara mas facilmente.

Lamentablemente, el apoyo italiano para el proyecto piloto en Ledn terminé a finales de

1993, y hay que temer que el entusiasmo inicial se esfume.

Segun la Defensa Civil, existen planes de preparacién para desastres en diez
municipios (de un total de aproximadamente 140), con prioridad en aquellos donde
existen claras amenazas. Este es el caso de Moyogalpa, localidad ubicada al pie del
volcan Concepcion, en el lago Nicaragua. Las amenazas mas grandes son las
avalanchas de lodo (lanares), corrientes de lava y lluvias de ceniza. El plan de
preparacion para desastres toma muy precisamente en cuenta las condiciones y
potencialidades locales.

¢ Pero cual es la situacién de la capital, Managua, que sufrié en 1972 los estragos del
terremoto? Las indagaciones dieron como resultado que la preparacion de la capital
para el proximo desastre es muy deficiente; casi no se ha aprendido de 1972 y la
situacibn amenazante se omite sistematicamente. El unico elemento disponible en la
proteccién para desastres es la resolucion de municipalidad numero 19, del 2 de junio
de 1993, que propone la creacion de un comité para la preparacién en caso de
desastres. Sin embargo, medidas concretas, como por ejemplo una oficina, etc., no
estaban a la vista tres meses después de su divulgacion.

Hay diferentes posibilidades para interpretar esta lamentable situacion: la politica
municipal tiene otras prioridades; el gobierno central no dispone de una politica en
materia de desastres que pueda ser ofrecida a los municipios; la "cultura de los
damnificados" esta ampliamente presente.

Un vistazo a otras infraestructuras que se activan en caso de desastres proporciona
igualmente un preocupante cuadro de debilidad. Asi, en toda la ciudad de Managua hay
solamente cuatro ambulancias (ver articulo en "Barricada" del 7 de septiembre de
1993). Asimismo, los bomberos estan muy precariamente equipados. Desde la década
de 1930 habia una viva tradicion de bomberos voluntarios, segun el ejemplo espafiol ;
este sistema fue destruido por los sandinistas y los bomberos fueron integrados al
Ejército (SINACOI, Sistema Nacional de Prevencion de Incendios).

El gobierno de Chamorro, desde el inicio de su administracion, solucioné el problema
solo en forma parcial, el cuerpo "militarizado" de bomberos fue subordinado al Ministerio
de Gobernacién (al igual que la policia), mientras que se dispuso (Acuerdo Presidencial
numero 2/92 del 9 de enero de 1992) que a los bomberos voluntarios se les devolvieran
los bienes expropiados, como la Estacion Central frente al Estadio de Baseball, en
Managua (cinco estaciones menores pertenecen a los bomberos estatales; ademas,
atienden el aeropuerto). El equipamiento de ambos cuerpos de bomberos se encuentra
en un estado de tan extrema insuficiencia que deja temer lo peor (los obsoletos
vehiculos de la RDA y URSS, ahora refaccionados, dentro de poco se van a caer en
pedazos). Sin embargo, mas preocupante es todavia el hecho de que entre los dos
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cuerpos exista una competencia vehemente. Eso podria aumentar la eficiencia en otros
sectores ¢ pero en el caso de incendios o desastres?

Por otro lado es admirable con qué entusiasmo los bomberos voluntarios, medicos,
ingenieros de informatica, etc., manejan su materia y donan su tiempo libre; también se
llevan a cabo programas de capacitacién, que se propagan por todo el pais. Dos cosas
parecen de necesidad urgente: una clara politica gubernamental dirigida hacia la
combinacion de los recursos (si es posible, bajo una administracion auténoma) y un
mejor equipamiento (ante todo falta equipo para el servicio de paramédicos).

ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES EN EL SOCORRO PARA
DESASTRES.

Durante las dos ultimas décadas, la relacion entre el Estado y las organizaciones no
gubernamentales no se caracterizd por una complementariedad positiva. Los
sandinistas siempre trataron de poner bajo su control a las organizaciones de la
"sociedad civil" (en este sentido, apenas se diferenciaron de la dictadura de Somoza),
objetivo que no lograron con la Iglesia Catdlica (muchas iglesias protestantes han
preferido evitar una confrontacién directa). El gobierno Chamorro fomenta por principio
mas pluralidad organizativa, pero por ello han surgido también nuevas formas de
politizacién y los modos de cooperacion entre Estado y ONG no son siempre
transparentes y operativas. Hasta hoy se percibe el nombramiento del presidente de la
Cruz Roja como acto politico.

La unica organizacién con capacidad para actuar en el territorio nacional en la gestion
de desastres es la Cruz Roja. Mantiene una red de estaciones para primeros auxilios y
dispone de ambulancias dia y noche. Este es ya un servicio de maxima importancia
para la poblacién, pero sorprende que se ofrezca en forma gratuita pues asi se
presentan problemas de financiamiento.

Debido a la situacion econdmica en el pais, durante los Uultimos afos bajaron
dramaticamente los ingresos por recaudaciones en la calle y loterias. Una colecta a
mediados de agosto de 1993 solamente logré obtener 167,000 cordobas (unos 27,000
dolares USA), y de esta suma corresponden 100,000 cérdobas a una donacion que hizo
la Presidenta en nombre del gobierno. Con esa cantidad ni siquiera se puede pagar a
los mas de 100 colaboradores permanentes en la central en Managua (el banco de
sangre, que se mantiene con fondos propios y goza de un monopolio estratégico en el
pais, se maneja separadamente).

Por otro lado, la Cruz Roja es la unica organizacién en el pais que mantiene un servicio
voluntario de socorro (actualmente alrededor de 400 personas), el cual se puede activar
rapidamente en caso de desastre. Para expresarlo todavia mas claro: sin la Cruz Roja
un socorro en caso de desastre no se puede imaginar, pues nada funcionaria sin
grandes dificultades. Por ello es indispensable el fortalecimiento financiero e
institucional de esta organizacion. Sin embargo, en el pais prevalece la imagen de que
la Cruz Roja de todos modos se mantiene por subsidio internacional y por eso las
contribuciones nacionales no deben jugar gran papel, lo cual sélo puede producir como
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efecto que la calidad de su equipo y la motivacién de sus colaboradores decline cada
vez mas.

No puede ser objetivo de este trabajo examinar los problemas especificos de esta
organizacién (ver mas detalles en Federacién Internacional de la Cruz Roja, 1993), pero
es evidente que ella debe seguir jugando un papel fundamental en el marco del
establecimiento de un sistema nacional para la gestion de los desastres, sobre todo
porque la poblacién tiene un alto grado de confianza en la Cruz Roja, a pesar de todas
la implicaciones politicas (en 1982-1983, la Federacion Internacional de la Cruz Roja
practicamente tuvo que someter a tutela durante 16 meses la organizacién nacional por
una crisis interna).

Algo semejante es valido para las congregaciones religiosas, que establecieron sus
propias obras de asistencia. Sin embargo, su alcance es limitado y se dirige
naturalmente a sus feligreses. Esto se demostré en forma bien clara en el caso de las
inundaciones en la costa atlantica, donde el CEPAD (organizacion de asistencia de las
iglesias protestantes) era muy activo ; los indigenas de la regién fueron misionados por
la hermandad de Herrnhut, entre otras, de la cual surgié la actual "Iglesia Morava"; una
gran cantidad de iglesias protestantes se asent6 desde entonces en la region. Por otro
lado, en agosto-septiembre de 1993, se manifestd igualmente qué tan débil es la
organizacién de la Cruz Roja en estas regiones (otro indicador de la extrema
bipolarizacion del pais).

COOPERACION INTERNACIONAL Y REGIONAL.

Nicaragua forma parte de un sistema de cooperacion internacional en el continente
americano. Asi, por ejemplo, la OEA (Organizacion de los Estados Americanos) senal6
desde hace afos la necesidad de un fortalecimiento nacional para la gestion de los
desastres, elaborandose también los documentos correspondientes. Esto es igualmente
valido para las actividades, ante todo en el area de capacitacion, del centro para la
prevencion de desastres (UNDRO) de las Naciones Unidas, en Nueva York. Estas
organizaciones, inmediatamente después de que ha ocurrido un desastre en el pais,
envian con regularidad misiones de evaluacion.

El punto culminante de estos esfuerzos y experiencias lo constituye hasta ahora un
documento de trabajo, que propone la creacién de un sistema nacional para la gestién
de desastres (PNUD/UNDRO, 1993). Este documento sefala también los déficit
institucionales y legales, pero queda abierto en qué podria consistir la "solucién éptima";
solamente se exige la creacion de un "Sistema nacional de prevencion de desastres".
Sin embargo, explicitamente se propone, como pilar de este sistema, que se realicen
tres proyectos principales: el fortalecimiento del programa geofisico del "Instituto
Nicaragiiense de Estudios Territoriales" (INETER), la constitucion de un sistema
nacional de alerta y comunicacién para caso de desastres, asi como la organizacién de
centros regionales para el socorro. Seguramente se puede debatir sobre estas
prioridades sefialadas (las ONG, por ejemplo, fueron excluidas), pero una cosa deberia
estar clara: sde qué vale la mejor dotacion cuando ésta, en caso de desastre, no se
puede aplicar y ejecutar en forma efectiva? Para eso se requiere de una amplia
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concienciacion para la gestion de los desastres en todo el pais, basada en la voluntad
politica del gobierno que debera manifestarse en una adecuada forma organizativa.

En este contexto, hay que mencionar la creaciéon de una red centroamericana para la
prevencion de desastres (CEPREDENAC, Centro de Coordinacion para la Prevencion
de Desastres Naturales en América Central), con sede en la ciudad de Guatemala’.
Socio privilegiado en Nicaragua es INETER, desde 1991 subordinado al Ministerio de
Transporte y Comunicaciones. CEPREDENAC anualmente lleva a cabo un programa de
fomento para todos los socios nacionales, el cual seguramente no cubre todas las
necesidades, pero se enfoca en forma oportuna hacia un fortalecimiento gradual de la
capacidad nacional (inputs materiales demasiado fuertes conllevan necesariamente una
sobrecarga para el personal).

LA NECESIDAD DE LA CREACION DE UN SISTEMA NACIONAL PARA LA GESTION
DE DESASTRES.

Las exposiciones hechas hasta ahora deberian haber mostrado que la gestién de
desastres es una tarea altamente compleja y exigente, que requiere la cooperacion de
muchas instancias y organizaciones estatales y de naturaleza econdmica. La intensidad
de los desastres naturales que azotaron Nicaragua en su historia reciente, y la
dimensién de los dafos que se produjeron en los sectores productivos y sociales,
obligan a la constatacion de que este pais necesita de un sistema eficiente de gestion
de desastres (Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres). El analisis ha
mostrado que las piezas para un sistema asi realmente ya existen, lo que hace falta
todavia es su enlace institucional y hacerlas efectivas en el marco de una voluntad
politica nacional.

Tan comprensible como que el gobierno y la poblacién tienen que centrar sus energias
en metas como la paz interna y el desarrollo socio-econdmico, es que los desastres
naturales no esperan "coyunturas favorables". Es justamente en paises pobres en
donde deben minimizarse los efectos negativos de estos fendmenos a través de
medidas apropiadas. La superacion de los desastres naturales no se "soluciona" con
improvisacion, sino a través de una red institucional que esté preparada para el "caso".
Esta debe sustentarse en un nivel de conciencia y conocimientos dentro de la poblacion,
que no interprete los desastres naturales como "castigo de Dios" (o como quiera que se
perciban estos eventos), sino que aporte una asistencia concreta que se pueda activar
rapidamente para la prevencion y delimitacion de dafos. Esta dimension pedagdégico-
psicolégica de la gestion de los desastres pasa lamentablemente a segundo plano en
muchos paises -como también en Nicaragua- en relaciéon con los enfoques técnicos o
los de las ciencias naturales.

Estos cuestionamientos globales acerca de la situacién actual no deben entenderse
como critica externa, sino como un resumen de nociones difundidas en el pais y que

" Nota del traductor. La sede del CEPREDENAC se trasladd en enero de 1996 a
Panama.
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fueron expresadas por los entrevistados. Comprender esto es basico para dar pasos
concretos hacia una mejora de la situacion.

¢, COMO DEBERIAN CONTEMPLARSE ESTOS PASOS?

1) Para comenzar, parece necesario formar un grupo nacional de trabajo (con
representantes del gobierno y organizaciones no gubernamentales competentes,
engrosado por algunos expertos internacionales por ejemplo, de NU/UNDRO, PNUD)
que analice en forma sistematica la situacion y haga propuestas concretas. Estas
propuestas deberian ser presentadas y discutidas durante varios dias en un seminario
nacional sobre la gestién de desastres.

2) Sobre la base de una formacién de opiniones lograda de este modo, el gobierno
deberia preocuparse del asunto y emitir especificamente las bases legales y de orden
necesarias para un sistema integral de la gestion de desastres (ley, decreto,
reglamentos, etc.). Elementos para un nuevo ordenamiento son los presentes -aunque
hasta ahora no suficientemente reconocidos- instrumentos, asi como las experiencias
que existen en otros paises latinoamericanos.

3) Objetivo de estos esfuerzos deberia ser la creacion de una unidad administrativa
permanente bajo control civil, si fuera posible como dependencia de la Presidencia
(denominacién preliminar, "Oficina Nacional de Atencion de Desastres"), Esta unidad
deberia ser pequefa, pero eficiente, para poder realizar medidas de prevencién en
"tiempos tranquilos" y garantizar la coordinacién de las acciones rapidas en caso de
emergencia. La estructuracion interna de esta oficina corresponde a un patréon clasico
(sistema de alerta y comunicacion, logistica, pero también un departamento para la
formacion y capacitacion en la gestiéon de desastres).

4) Esencialmente importante para un sistema nacional del manejo de desastres es el
globalmente aceptado enlace de las instancias estatales competentes, por un lado, y la
cooperacion de las instituciones estatales con organizaciones no gubernamentales, por
el otro. Los municipios (comunidades) deberian jugar un rol especifico, ante todo en las
regiones del pais potencialmente amenazadas, pues por regla general son ellos los
primeros demandados en caso de desastre. Ya se hicieron las primeras experiencias
positivas en determinados municipios, por ello seria importante multiplicar estos
programas.

5) En el transcurso de estos pasos y medidas va a crecer la conciencia para determinar
donde se encuentran los déficit mas grandes y cuales de las potencialidades existentes
hay que fortalecer y mantener. Aunque a primera vista pueda parecer que todas la
organizaciones relevantes (por ejemplo, los bomberos, la Cruz Roja, las obras de
asistencia de las iglesias, la Defensa Civil, etc.) tienen altas necesidades de
equipamiento, es valido proveerse de un cuadro completo para definir luego, en comun,
dentro del antes mencionado grupo de trabajo, las medidas prioritarias. Cuando exista
un cuadro completo asi fundamentado, la ayuda técnica internacional también va a estar
dispuesta a comprometerse mas fuertemente con la gestion de desastres.
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Un buen ejemplo para el desarrollo de potencialidades obtenido hasta ahora es sin duda
INETER (Instituto Nicaraglense de Estudios Territoriales), porque en esta institucién
estan congregados los conocimientos cientificos y las actividades de la gestién de
desastres. A pesar de las necesidades de equipamiento que existen todavia, uno de sus
problemas consiste en el hecho de que todavia no forma parte de un politicamente
fundado y operativo sistema nacional de gestién de desastres, que sea exigente frente a
la institucion y haga fructiferos los resultados de su investigacién para programas
concretos de prevencion de desastres en todo el pais.

Mientras tanto, ya hay convenios bilaterales de cooperacion entre diversas instituciones
del Estado o con ONG, pero estos esfuerzos todavia no constituyen partes integrales de
una red estructurada y conducida por una politica. Algo semejante es valido para ciertos
municipios u organizaciones de la sociedad civil, que con razén quieren preservar su
autonomia, pero que tienen todavia que aprender que en el caso de desastres naturales
la cooperacién debe ser el principio estructural superior.

En general, da la impresion de que en Nicaragua crecido considerablemente la
conciencia general sobre deficiencias y potencialidades en la gestion de desastres, en
los ultimos tiempos. Este informe puede ser sélo una pieza de mosaico en este proceso.
Sus andlisis y propuestas deben estimular la discusiéon y contribuir a soluciones
concretas, soluciones deseadas por Nicaragua y motivadas por experiencias propias y
por la necesidad de ocuparse del medio ambiente y de la naturaleza.
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CAPITULO 3: LAS ACCIONES DE PREVENCION Y MITIGACION
DE DESASTRES EN EL SALVADOR: UN SISTEMA EN
CONSTRUCCION

Mario Lungo / Lina Pohl
FUNDE

INTRODUCCION

Cuatro ideas subyacen en el analisis que se presenta en este articulo. La primera, que
la constitucién de un sistema nacional de prevencion y mitigacion de desastres esta
intimamente ligada a la forma en que se estructura el aparato gubernamental en cada
periodo concreto. La segunda, que los momentos de transformacion de estos aparatos
pueden constituir, a la vez, momentos de modificacion de los sistemas de prevencion y
mitigacion. La tercera, que los desastres, al no ser simplemente fendmenos naturales,
exigen acciones de prevencién y mitigacion inscritas en la busqueda de un desarrollo
socialmente sostenible. Y la cuarta, que un sistema nacional de prevencion y mitigacion
de desastres desborda ampliamente la esfera de accién gubernamental y exige una
multivariada articulacion del Estado y la sociedad civil, en un esfuerzo concertado de los
diferentes actores que intervienen en esta problematica.

Se analizara el proceso de constitucion, aun incipiente, del sistema nacional de
prevencion en El Salvador, durante los dos ultimos ciclos de modernizacion del Estado,
el que se desarrollé al inicio de la década del 50 y el que se impulsa durante los afnos
90, y el impacto en la configuracion del sistema de dos fendmenos recientes, el
terremoto de San Salvador de 1986 y la tormenta tropical Gert de 1993.

Con los Acuerdos de Paz firmados en enero de 1992, entre el Gobierno y el Frente
Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN), se abrié un nuevo periodo politico
que, al acelerar la reforma del Estado y promover una dinamica de modernizacion de la
sociedad civil, brinda una extraordinaria oportunidad para construir, por primera vez en
la historia salvadorefia, un enciente y participativo sistema nacional de prevencion y
mitigacion de desastres.

Este sistema seria la antitesis de las acciones reactivas del Comité de Emergencia
Nacional que, con una 6ptica de "seguridad nacional" que respondia a la militarizacion
del Estado y la sociedad, prevaleciente hasta inicios de los afios 80, oper6 desde 1950,
paralelamente al ciclo de modernizacion del Estado de esos afios, sin llegar a configurar
un real sistema nacional de prevencion y mitigacion de desastres.

PREVENCION DE DESASTRES Y MEDIO AMBIENTE: TEMAS AJENOS A LA
MODERNIZACION DEL ESTADO EN LOS ANOS 50.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 99



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

Sdlo en los ultimos afos, debido en parte al constante agravamiento de los problemas
ecologicos por los que atraviesa el planeta, el tema del medio ambiente ha pasado a
ocupar un lugar relevante en la opinién publica mundial. Sin embargo, y a pesar del
avance en la colocacién de este problema en un primer plano, no se ha prestado
suficiente atencién, al menos hasta el momento en la mayoria de paises
latinoamericanos, a su relacion con la problematica de los desastres. No se ha llegado
asi en muchos de ellos a la creacién de estructuras institucionales dedicadas al tema de
la prevencion y mitigacion de desastres.

En nuestra opinidn la estrategia que se ha promovido en los paises latinoamericanos,
que relega el tema de la prevencion a un plano secundario, no puede explicarse si no la
referimos a la complejizacion y especializacion de las estructuras institucionales,
generadas a partir de los distintos ciclos de modernizacion del Estado. Es decir, el
hecho de no existir un sistema articulado para prevenir y mitigar los desastres es en
gran medida consecuencia del tipo de institucionalidad generada por los procesos de
modernizacién del Estado, impulsados en distintos momentos durante las ultimas
décadas.

En los paises centroamericanos, las estructuras institucionales que podriamos
considerar modernas son de creacion reciente. En El Salvador, este proceso tuvo un
primer momento importante dentro de un amplio proceso de modernizacion politica y
econdmica, que se inicio durante la década de los afios 50.

Si bien este proyecto de desarrollo puso su énfasis en las metas de crecimiento
productivo y progreso técnico, también preveia modificaciones institucionales para
impulsar la industrializacion sustitutiva de importaciones como eje principal dentro de
este auge modernizante. La puesta en marcha de las reformas supuso un nuevo marco
juridico-politico que se cristalizé en la Constitucion Politica de 1950. El primer objetivo
de las transformaciones fue el aparato central de gobierno, que fue ampliado y
reformado con el fin de dotarlo de instrumentos y mecanismos que le permitieran llevar
a cabo las nuevas tareas que enfrentaba.

¢, Qué supuso este ciclo de modernizacion del Estado en la relacion medio ambiente-
desarrollo? Nada o casi nada. Si bien esta modernizaciéon pretendia apoyar el nuevo
modelo de desarrollo econdmico, la transformacién de la estructura de poder y de buena
parte de las estructuras institucionales no caminaron al ritmo marcado por la
industrializacion’.

Los sectores dominantes no permitieron la creacion de formas de representacion y
participacién social y politica que incluyeran a los nuevos sectores sociales surgidos en
este proceso. El sistema no posibilitd que los beneficios del crecimiento econémico se
redistribuyeran mas equitativamente, mientras el crecimiento industrial se tradujo en un
acelerado proceso de urbanizacién y un surgimiento de nuevos asentamientos en las
ciudades, que con las altas tasas de concentracién de condiciones precarias y exclusiéon

' Quiza el mejor ejemplo de este desfase lo constituye el debilitamiento de los gobiernos locales,
uno de los actores claves para implementar acciones de prevencién y mitigacion de desastres.
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social en estos sectores (desempleo, bajos niveles de ingreso, insuficiencia de servicios,
etc.), incremento los riesgos ambientales en la ciudad (Lungo y Baires, 1994).

Interesa en este trabajo sefialar que, dentro de este ciclo modernizador del Estado, la
relacion medio ambiente-desarrollo y la problematica de la prevencion-mitigacion de los
desastres no constituyeron problemas importantes, debido fundamentalmente a la
configuracién de un régimen politico que no concebia los desastres como obstaculos al
desarrollo ni consideraba los costos sociales de tales eventos.

Sefialemos rapidamente su impacto en términos del desarrollo econémico nacional.
Entre 1911 y 1993 se tienen registrados 24 afios con grandes inundaciones, y otros
tantos con fuertes sequias. Sélo en 1991, la sequia genero pérdidas de mas de US$ 37
millones en la produccion de granos basicos, la reduccién de 35 a 50% de la produccion
en las fincas cafetaleras, el racionamiento de energia eléctrica por varios meses, con
pérdidas de US$ 125 mil por dia (Velis, 1991).

Segun consideraciones hechas sobre los desastres naturales, su impacto sobre el
potencial de desarrollo de los paises pobres no es marginal. Por el contrario, constituye
uno de los factores mas importantes en la reduccion de las tasas de crecimiento de sus
economias, o en la minimizaciéon o nulificacion de los avances logrados por los
mecanismos tradicionales de desarrollo. En este sentido, si consideramos el impacto
global de los desastres naturales sobre los paises de Centroamérica, un estudio de la
CEPAL estim6 que entre 1960 y 1974 las pérdidas sufridas en Costa Rica, Guatemala,
El Salvador, Nicaragua y Honduras significaban una reduccioén promedio de 2.3% en el
PIB nacional anual (Lavell, 1988: 2).

Pese a ello, los sectores dominantes que impulsaron el proyecto modernizante no
tenian conciencia de que la prevencion incide en la obtencidon de mayores niveles de
crecimiento econémico. Por el contrario, se encuentra ausente una conciencia de largo
plazo que asegure sus inversiones. El concepto de "prevencién" no forma parte del
vocabulario oficial.

En ElI Salvador, esta ausencia se advierte claramente con la expansién del cultivo del
algodon en los afios 50 y 60. Esta actividad no soélo aceler6 la tala de selvas costeras,
sino que provocod serios dafos al medio ambiente al ser utilizados, para evitar las
plagas, fertilizantes quimicos y pesticidas de manera indiscriminada, muchos de los
cuales se encuentran prohibidos en los paises industrializados. Esto se tradujo en
contaminacion de esteros y pastizales, reduciendo la exportacion de camarédn y carne.
(Quezada, 1989). " Hacia finales de los setenta, en el contexto del "boom" del algoddn,
mas de 10 mil plantaciones, las cuales ocupaban 1,004,796 acres, habian sido
enclavadas en los bosques tropicales de las tierras bajas del Pacifico. Para entonces,
Centroamérica estaba produciendo mas de un millén de balas de algoddn anualmente,
alcanzando el tercer lugar, detras de Estados Unidos y Egipto, en exportaciones al
mercado mundial del algodén. La oligarquia algodonera centroamericana todavia
recuerda nostalgica aquellos afos dorados. Pero olvida que, gracias al auge
algodonero, solo el 2 % de los bosques originales de las planicies costeras de la region
subsistian a comienzos de los ochenta". (Acevedo, 1994: 22).
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Esta falta de conciencia de largo plazo, en términos de prevencion, responde a la logica
de un proceso mundial, en el cual los paises industrializados, como consecuencia de
sus intereses y un alto nivel de conciencia sobre los beneficios econdmicos y sociales
en la prevencion de desastres, transfieren los costos ecoldgicos, cada vez mas
controlados en el primer mundo, a los paises subdesarrollados.

Este proceso global se liga también a la incapacidad y negligencia de los gobiernos de
los paises subdesarrollados para invertir en proyectos destinados a prevenir los
inminentes desastres. En El Salvador, pese a los estragos que genero el terremoto de
1965, no se cred una oficina especializada que se ocupara de atender las emergencias.
La unica accion desarrollada fue la de copiar un cédigo sismico totalmente inadecuado
a las condiciones del pais (Kuroiwa, 1987).

Adicionalmente, la relacion prevencion-mitigacion no se articula tampoco en términos de
desarrollo politico. Los desastres en El Salvador no son concebidos por los actores
politicos en el poder, o incluso en la oposiciéon, como factores de explosion politica, es
decir, como elementos cuestionadores de las mismas estructuras gubernamentales.
Esto dificulta aun mas la toma de conciencia por parte del Estado y la sociedad sobre la
necesidad de prevenir los desastres. Asi, en el caso del terremoto de mayo de 1965, los
efectos del desastre se consideraron como originados naturalmente y sin ninguna
responsabilidad estatal. El desastre era, desde este punto de vista, un desastre
"natural”, por lo que la accion institucionalizada para prevenirlo se hacia irrelevante.

En la atencidén de los efectos de los desastres durante la década de los cincuenta y
sesenta, la accion institucional fue por consecuencia extremadamente débil. Las Unicas
organizaciones que actuaron fueron el gobierno militar y las organizaciones de socorro,
en particular la Cruz Roja, sin que se implementara ningun tipo de programa de
participacion o se estimulara la autogestidon de los grupos mas vulnerables, sino que,
por el contrario, siempre se considerd cualquier iniciativa desde la sociedad civil como
contraria a la estabilidad politica.

La prevencion en los desastres es relegada, entonces, a un segundo plano dentro del
proceso de modernizacion institucional. Y aunque los procesos de diferenciacion social
(urbanizacion creciente, conformacion de sectores medios, transformaciéon productiva,
desarrollo de formas de representacion y participacion politica, etc.), generados con la
modernizacion, presionaron sobre el sistema institucional con nuevas demandas
sociales u organizativas, que requerian de una respuesta gubernamental, en El
Salvador este cambio institucional no se adecud al proceso de transformacion social. La
estructura de poder concentrada, centralizada, cerrdé los espacios de expresion y
participacién, generandose una profunda inestabilidad politica.

En este contexto coercitivo, y partiendo de que el tema de los desastres era un
problema de la "seguridad nacional", las acciones frente a situaciones de emergencia
estuvieron siempre a cargo de la Fuerza Armada, en una muestra mas del grado de
militarizacién del Estado y de la sociedad.

El problema se agravo al no existir conciencia por parte de los actores politicos. La
sociedad civil no adquiri6 tampoco una actitud activa en torno al problema de la
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prevencién-mitigacion de los desastres, pareciendo pasar inadvertido el hecho de que
en El Salvador se reportaran cifras de tres digitos para las muertes provocadas por el
terremoto de 1986, frente a niveles sensiblemente menores en eventos similares
ocurridos en otros paises.

Las consecuencias de esta situacion sobre la configuracibn de un sistema de
prevencion y mitigacion de desastres en la estructura institucional, fue que en su
concepcion predominara, como deciamos antes, la concepcion de "seguridad nacional”.
Es hasta 1976 que se crea un incipiente sistema de emergencia nacional, con el nombre
de Comité de Defensa Civil, estableciéndose una red y una serie de demandas
institucionales a través de la canalizacion de recursos internos e internacionales
destinados a paliar los efectos de los distintos desastres?.

Ante esta vision de "seguridad nacional" en momentos de desastre, no sbélo nos
encontramos con el aumento de la vulnerabilidad social ante situaciones de riesgo, sino
también ante un planteamiento que excluye a la poblacién como un participante activo.
Es decir, la militarizacion de la prevencion y mitigacion deja fuera e impide la
intervencion de otros sectores del Estado y de la sociedad civil.

EL IMPACTO DE DOS DESASTRES RECIENTES EN LA CONFIGURACION DEL
SISTEMA.

En el marco de la situacion descrita, las décadas del setenta y del ochenta no implicaron
variaciones significativas en la configuracion de un espacio institucional que propiciara
una "atmosfera de prevencion-mitigacion”.

Aun sin entrar a una critica sobre las caracteristicas de la modernizacion del Estado
ocurrida en los anos 50, es posible afirmar que en el area de desastres El Salvador se
convirtié en estos afios en el pais mas vulnerable de Centroamérica y el ecolégicamente
mas devastado de América Latina. Mas del 95% de sus bosques tropicales de hojas
caducas han sido destruidos y mas del 77% de la tierra sufre de severa erosion. De
acuerdo a la FAOQ, el pais se encuentra en un franco proceso de desertificacion. Como
una consecuencia de ello, casi todas las especies de animales salvajes se han
extinguido o estan al borde de la extincidn, sin que haya esperanzas realistas de revertir
tal proceso. Por otra parte, en el area metropolitana de San Salvador, el 13% de la
poblacion habita sobre terrenos en riesgo de derrumbarse o demasiado proximos a
fuentes de contaminacién (Acevedo, 1994: 24).

2 El contexto en el que surge la ley de creacion del Comité de Emergencia Nacional (COEN), no
es precisamente la existencia de un gran desastre. Los afios en que se promulga esta ley se
caracterizan por una profunda inestabilidad politica, cuando el primer intento de introducir una
transformacion agraria se estaba negociando y los intereses de los grandes terratenientes eran
afectados. La transformacion agraria no se implemento, evidenciando el enorme poder que
tenian los sectores dominantes sobre el aparato estatal y sobre el conjunto de los cambios en la
sociedad. Por otro lado, el efecto que tuvo esto en las instituciones, fue la puesta en
funcionamiento del proyecto mas excluyente socialmente, apoyado en el sector militar.
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En nuestros paises, las politicas de bienestar social en las areas de salud, educacion,
vivienda, servicios publicos, etc., han sido ineficientes o en algunos casos virtualmente
inexistentes. De ahi que la "prevencion”, en términos de asegurar condiciones minimas
de desarrollo, o bien de minimizar las condiciones de vulnerabilidad estructural, no se
encuentra ni siquiera en los standares minimos de seguridad requeridos. Existen
abundantes indicios sobre esta situacion a lo largo de estos afios. Nos referiremos
exclusivamente, para mostrar la magnitud de este proceso y la debilidad en la
constitucion de un sistema de prevencion y mitigacion de desastres, a dos eventos en
particular: el primero, el terremoto de 1986; el segundo, uno recientemente inscrito en el
actual ciclo de modernizacion del Estado, la tormenta tropical Gert de 1993.
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CUADRONo 1 ,
CONFIGURACION DEL SISTEMA DE ATENCION DE EMERGENCIAS 1950 - 1986

ORGANISMOS COEN FUNCIONES RELACION CON EL COEN

Coordinador de la
acciones de asistencia
a la poblacién afectada
por los desastres

ORGANISMOS Ministerio de Salud: Solo en caso de desastre
GUBERNAMENTALES proporcionar medios y

DE INFORMACION- personal tecnico para

ACCION emergencias.

Ministerio de Obras
Publicas: remover
escombros y proveer
de transporte para
evacuacion.

ANTEL: Restauracion
de Servicios danados

Bomberos: extincion de
incendios y rescate de

victimas
ENTIDADES DE Cruz Roja, Cruz verde, | Solo en caso de desastre
SERVICIO etc. Asociacion de

Scout: Acciones de
socorro y asistencia.

Fuente: elaboracion propia, sobre datos de entrevista al COEN.

La ausencia institucional organizada frente a un desastre: el terremoto de San Salvador
de 1986.

La l6gica de este desastre, desde el punto de vista del paradigma vigente de prevencion
y mitigacion, es la misma que la logica intrinseca al régimen politico salvadorefio: los
desastres, al igual que la vulnerabilidad, inseguridad y fragilidad de la sociedad, son
percibidos como ajenos y como no prioritarios en la accion de las estructuras
gubernamentales. En la atencion de la emergencia persiste la participacion social como
una actitud pasiva ante la centralidad de la institucion en la toma de decisiones y en la
planeacion. De esta suerte, si bien los desastres atacan principalmente a la poblacion
mas pobre, las estructuras gubernamentales y los grupos en el poder transfieren los
costos sociales, econdmicos y ecolégicos a la misma poblacion afectada. Por el
contrario, los beneficios politicos en el sentido de "unidad nacional", proteccion
internacional y movilizacion de recursos, son capitalizados por otros sectores.
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A diferencia del terremoto de 1965, en octubre de 1986 ya existia un Comité de
Emergencia Nacional (COEN), creado en septiembre de 1976, de tal manera que éste
constituye el eje rector sobre el cual gira la accidén de los diversos sectores involucrados.
Pese a ello, este Comité persistié en concebir los desastres como "consecuencias de
fendmenos fisicos o naturales", incluyendo, por supuesto, las "acciones armadas o de
trastornos sociales que afectaren el orden publico".

Las acciones del COEN, previas al terremoto de 1986, se volcaron hacia la formacion
de comisiones, que de manera coordinada supieran "cual es su cometido en
circunstancias de desastre...haciéndose necesaria la creacién de planes de emergencia
que sean conocidos con anticipacién por las instituciones y clubes de servicio que
estaran involucrados en la ejecucion y puedan aportar sus ideas asi como expresar los
recursos con que cuentan" (COEN, 1985). Nada se hizo por desarrollar aspectos
cruciales economicos, sociales y fisicos que redujeran los riesgos, limitdndose al
conocimiento de estos planes.

Las insuficiencias de este enfoque se vieron con claridad en el terremoto de 1986. Con
una magnitud de 7.5 grados en la escala de Ritcher, se hizo sentir con mayor fuerza en
el centro y en los barrios sur-orientales del Area Metropolitana de San Salvador (AMSS),
aproximadamente en unos 35 Km2, quedando los ultimos, segun datos de la Cruz Roja,
destruidos en un 50%. De acuerdo a cifras brindadas por el gobierno, el saldo del
terremoto fue de 1,200 muertos, 10,000 heridos, 200,000 damnificados y 50 edificios
que requirieron demolicion inmediata. Los dafios materiales infligidos por el sismo, de
acuerdo a esta misma fuente, ascendieron a US$ 1,150 millones, correspondientes a
edificios publicos, hospitales, escuelas, instalaciones del ejército, etc., sin tomar en
cuenta los sufridos por la industria y el comercio, los costos de demolicion de los
edificios y viviendas danadas ni los dafnos en los sistemas de agua potable, energia
eléctrica y comunicaciones telefénicas (CEPRODE, 1989).

La pérdida por el sismo representdé aproximadamente el 23% del PIB de 1986, la
destruccién del capital productivo fue superior al 10% de los bienes acumulados en el
pais. El 90% de la capacidad hospitalaria en la capital fue puesta fuera de servicio. Los
dafios en el sector educacién fueron tan altos que el afio escolar se dio por concluido. El
sistema de alcantarillado quedo destruido en unos 50 Kms de longitud de tuberia. Las
redes de distribucién eléctrica dentro de la ciudad sufrieron desperfectos importantes,
incluyendo dos sub-estaciones. Sucedio lo mismo con 4 centrales telefonicas con una
capacidad total de 20,000 lineas, al igual que la planta externa. En el sistema vial, se
dafaron 36 puentes, 56 bovedas y 6 accesos (Kuroiwa, 1987).

La magnitud de la destruccién provocada por el sismo evidencié claramente la
insuficiencia de los sistemas de prevencion y mitigacion de desastres. Las causas del
grave deterioro en la infraestructura y el elevado nimero de pérdidas humanas nos
remiten a politicas inexistentes en el plano estructural que incluyan la planificacién de
sistemas de evacuacion, la implementacion de sistemas de alerta, la reglamentacién
estricta del uso del suelo y su control, la relocalizacion de la poblacion, la zonificacién y
determinacion de areas de riesgo, el control sanitario y nutricional permanente, la
educacion de la poblacion y las decisiones respecto al uso y manejo de los recursos,
etc.
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Por otro lado, la casi totalidad de las acciones realizadas después del terremoto fueron
de caracter asistencialista. Mas adn, en su gran mayoria fueron acciones improvisadas
segun ocurrieron los acontecimientos, sin que existiera la coordinacién, tan
reiteradamente pregonada en todos los foros publicos por el COEN, ni un plan
preestablecido entre los diferentes sectores, instituciones y organismos que se pusieron
en movimiento. En efecto, en los primeros dias después del terremoto, pese a la
existencia del COEN, se nombré a un comisionado presidencial que asumié su direccion
y que coordiné los esfuerzos que realizarian las diversas organizaciones civiles,
militares y no gubernamentales. Se crearon ademas 4 comisiones de alto nivel y 9
comisiones operativas gubernamentales. Como consecuencia, a pocos dias de ocurrido
el sismo, renuncio el Director del COEN vy, en la practica, éste se volvié inoperante.

Por efecto combinado de la falta de prevencién frente a los desastres y la accion
descoordinada en el momento de la asistencia, tanto la ayuda inmediata como la
reconstruccion fueron manejados y subsidiados casi en su totalidad por organismos o
gobiernos internacionales. Segun la Oficina de Naciones Unidas para el Auxilio en
Desastres (UNDRO), se estim6 que el valor total de la asistencia internacional,
reportada al finalizar el mes en que se produjo el terremoto, proveniente de las agencias
del Sistema de Naciones Unidas, gobiernos, organismos no gubernamentales y Cruces
Rojas, era de aproximadamente US$ 12.5 millones.

Estos montos fueron manejados primordialmente por los ministerios, comisiones de
emergencia creados ad-hoc para el terremoto y las alcaldias.

Ciertamente el interés de los gobiernos amigos fue evidente en el momento del
desastre, pero el manejo de estos fondos resultd ser una tarea menos preocupada por
el bienestar social y mas centrada en la imagen del gobierno frente a la incapacidad de
absorber los costos de un desastre. A los pocos dias de ocurrido el sismo, el Congreso
de los Estados Unidos asigné US$ 50 millones de asistencia para la recuperacion. Ya
rehabilitados los servicios y restaurados algunos edificios dafiados, dos anos después,
el gobierno norteamericano invirti6 US$ 98 millones para la reconstruccion permanente
y nueva construccion de infraestructura mayor en las zonas afectadas (USAID, 1993).

Este extenso esfuerzo por reconstruir la capital salvadorefia no correspondié, en igual
medida, al desarrollado en la creacion y potenciacion de estructuras institucionales que
se encargaran del manejo de los desastres. Si bien se cred por decreto legislativo el 24
de diciembre de 1986 el Comité de Reconstruccién Metropolitana (CREM), dependiente
del Ministerio de Planificacién (MIPLAN), que asumié practicamente todas las funciones
del COEN, las reformas continuaban sin corresponder a un plan coordinado entre los
diferentes sectores para reconstruir lo dafado por el terremoto. EI CREM quedd
autorizado a adquirir los bienes necesarios para transferirlos a los damnificados, donar y
distribuir materiales de construccion, herramientas y demas bienes, contando para ello
con los recursos financieros que ponia a su disposicion el Gobierno Central, por
intermedio de MIPLAN. Pero el CREM no coordiné ningun tipo de accién con otras
instancias fuera del aparato estatal.
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Por otra parte, sobre la base de la reconstruccion posterior al terremoto, las
municipalidades del AMSS realizaron las primeras acciones encaminadas a resolver la
problematica de organizar y racionalizar la administracion de los recursos del desarrollo
urbano. Para ello se cre6 el Consejo de Alcaldes del AMSS (COAMSS), en julio de
1987, el cual, el 17 de enero de 1990, cred a su vez una oficina técnica denominada
Oficina de Planificacién del Area Metropolitana de San Salvador (OPAMSS).

Dicha oficina elaboré un esquema director para el AMSS con su respectivo reglamento
de parcelacién y construccion, buscando un accionar mas ordenado en la afectacién del
suelo urbano y urbanizable, asi como una mayor agilizacion de los tramites del
proyecto. Sin embargo, y a pesar de que el gobierno invirtié gran cantidad de recursos
en el proceso de reconstruccion, no fortalecié estas iniciativas generadas por controlar
el desarrollo urbano. Si bien la OPAMSS se encuentra legalmente constituida, existe
una inseguridad juridica en su marco institucional, sobre todo en lo relativo a la
aplicacion de normas de urbanizacién y construccién y a la indecisién en la aplicacion
de normas tendientes a conservar y proteger el medio ambiente®.

La toma de decisidon continlia centrada en las esferas del Gobierno Central, aisladas e
independientes del accionar municipal y, lo que es mas grave, el trabajo de la OPAMSS
no ha incorporado la dimensién de los riesgos y la vulnerabilidad ni mucho menos ha
considerado aspectos de prevencion y mitigacion de desastres.

Algunos avances, sin embargo, se han desarrollado en el area especifica de urbanismo
y construcciéon. A partir de 1989 se han emitido una serie de modificaciones a la
legislacion relativa a estos temas, posiblemente originada por el sismo de 1986. Entre
los aspectos mas importantes de esta legislacion, se encuentra el decreto del 12 de
diciembre de 1989 que dio origen al Reglamento de Emergencia de Disefio Sismico, en
donde se establecen los requisitos minimos que rigen dicho disefio en las
construcciones nuevas, asi como las reparaciones de aquellas que hayan sido danadas
por un terremoto. Actualmente se esta elaborando un Cdédigo Sismico definitivo, pero,
segun los Ingenieros que trabajan en él, no se tiene ninguna relacién con el COEN para
llevarlo a cabo.

Posteriormente, el 13 de febrero de 1991 se hicieron las reformas pertinentes a la Ley
de Urbanismo y Construccion, que no habia sido modificada desde 1951. Dentro de las
reformas mas importantes se encuentra la designacion del Viceministerio de Vivienda y
Desarrollo Urbano (VMVDU) como el encargado de formular y dirigir la politica nacional
de vivienda y desarrollo urbano; elaborar planes regionales y nacionales; y controlar las
disposiciones a que deben sujetarse las urbanizaciones, parcelaciones y construcciones
en todo el territorio nacional. Dentro de estas disposiciones se encuentra la exigencia
por parte del VMVDU del cumplimento de una serie de requisitos relacionados con
levantamientos topograficos, planos, servicios basicos, jardines, escuelas, etc. en el
disefio de las construcciones. Aun asi, no se menciona nada sobre requisitos mini mos

® A finales de 1993, se aprobd la "Ley de Ordenamiento Territorial del Area Metropolitana de San
Salvador", la que nuevamente privilegia la coordinacion interinstitucional. Durante 1994 se
discuten por separado la "Ley sobre el Medio Ambiente" y un "Plan Nacional de Emergencia”.
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de seguridad para los habitantes de los proyectos habitacionales y nuevamente los
riesgos y las vulnerabilidades estan casi completamente ausentes”.

El proceso actual de reformas del Estado, a través de la descentralizacion y el
fortalecimiento de los gobiernos locales, esta gestando, de manera incipiente aun,
posibilidades de cambio en el abordaje de esta probleméatica. Dentro de las reformas a
la ley de urbanismo, las alcaldias se encargaran de la elaboracion, aprobacion y
ejecucién de los planes regionales enmarcados dentro de los planes nacionales
elaborados por el Viceministerio.

El 6 de Diciembre de 1991 se decretd el reglamento de la Ley de Urbanismo y
Construccion, el cual establece lo pertinente sobre la supervision de la calidad de los
materiales y mano de obra, con el fin de garantizar la seguridad de las edificaciones,
estableciendo sanciones e infracciones. La supervisiéon debia estar a cargo de las
alcaldias, en colaboracion con el Viceministerio. En este reglamento, se obliga también
a los constructores a proteger con un muro o talud los cortes o rellenos mayores de un
metro entre ellos, para brindar mayor seguridad a los habitantes.

Desafortunadamente, estos mecanismos tienen poca aceptacion en la practica por parte
de estos constructores y de aquellos que deciden en lo que respecta al desarrollo
urbano, y ninguna relacion con el Sistema Nacional de Emergencia. No existe en la
legislatura un punto crucial: los reglamentos, normas y ordenanzas sobre seguridad de
empresas, actividades, edificaciones, industrias, medios de transporte colectivo,
deberian ser revisados por los érganos administrativos competentes en cada caso, con
la colaboracién del Sistema de Emergencia Nacional, para adecuar su contenido a las
disposiciones que van constituyendo este sistema.

En este sentido, persiste la conciencia de concebir los desastres como "naturales" y
separar, por lo tanto, la accion institucional y la participacion social del mismo®.

La incapacidad de prevenir fenédmenos reiterados:
la tormenta tropical Gert de 1993.

La incapacidad para afrontar un desastre, la dinamica obsoleta y descoordinada frente a
distintos eventos es todavia mas evidente cuando analizamos el accionar institucional
en las zonas rurales.

* Esta ausencia en la accion gubernamental ha dado origen a la elaboracién de propuestas
desde la sociedad civil, como el anteproyecto de ley sobre la reubicacion de asentamientos
humanos establecidos en zonas de alto riesgo, elaborado por el Centro de Estudios para la
Aplicacién del Derecho (CESPAD) y el Comité de Comunidades Marginales (CCM).

® Para el terremoto de 1986, la creacion de nuevas instituciones estatales que afrontaron el
desastre no incluyeron la participacién de la sociedad civil en la toma de decisiones. Incluso en la
distribucién de los donativos la participacion global del sector estatal corresponde a casi un 60%
de la ayuda total. De ésta, el 95% fue manejado de hecho por los ministerios, comisiones de
emergencia y alcaldias.
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Un ejemplo ilustrativo de esta situacion lo constituyen las inundaciones en la zona
oriental del pais. Estas, en primer lugar, no sélo son un problema nacional. Las
estadisticas demuestran que a nivel mundial las inundaciones son los eventos que
ocurren con mayor frecuencia y a las mismas se debe alrededor del 30% de los
desastres, anualmente. Existen evidencias de que la frecuencia de estos fendmenos
estd aumentando mas que cualquier otro tipo de desastre y han sido responsables de
mas de 80.000 muertos, afectando al menos a 220 millones de personas en todo el
mundo, durante las décadas del sesenta y del setenta. Pero, ademas, en El Salvador
son fenémenos bastante frecuentes y abarcan buena parte del territorio nacional®.

En 1993, el paso de la tormenta tropical Gert por el area centroamericana provoco
dafios humanos, directos e indirectos, de consideraciéon en Guatemala, Honduras, El
Salvador, Nicaragua, Costa Rica y en la zona noroeste de México. Al menos 21
muertos, mas de 15,000 damnificados y millonarios dafios a la infraestructura de la
mayoria de paises, fue el saldo de este evento. En El Salvador se manifesto
principalmente por lluvias intermitentes y nubosidad acentuada. Del informe oficial del
Servicio Metereologico de El Salvador se desprende que una de las regiones mas
afectadas fue la zona Oriental, de donde se originé el crecimiento del Rio Grande de
San Miguel, que amenazaba con desbordar sus aguas hacia Puerto Parada, a 8 Km. al
Suroeste de la ciudad de Usulutan.

A pesar de que el peso de la Tormenta Gert fue menor que en Costa Rica, Nicaragua y
Honduras, en El Salvador se reportaron para los primeros dias de la tormenta por lo
menos 1000 damnificados y 12 viviendas destruidas. Fueron afectadas también
cuarenta manzanas de cultivos en algunos lugares de las costas salvadorefas. En total,
segun los ultimos reportes del COEN, mas de 8,000 damnificados, 5 ahogados, 4
pescadores desaparecidos, destruccion de cultivos, deslaves, derrumbes e
inundaciones fue el resultado del paso de la Tormenta Gert por ElI Salvador. Sin
embargo, pese a la magnitud de los dafos, unicamente la Cruz Roja, el COEN vy los
bomberos, asi como otras entidades de servicio (Comandos de Salvamento, Cruz Azul,
etc.), estuvieron trabajando en las zonas afectadas. Posteriormente, el COEN no reporta
ninguna obra de reconstruccion o restauracién de las zonas por las que paso la
tormenta Gert. Lo mas grave de este caso no son los resultados, de por si deplorables
en las condiciones materiales de subsistencia de la poblacién afectada, sino la
inexistencia de un sistema institucional que promueva acciones preventivas y
mitigadoras frente a casos tan reiterados.

En efecto, la zona afectada ha sido, debido a los desbordamientos del Rio Grande de
San Miguel, zona usual de inundaciones.

® Unicamente 4 de los 14 departamentos del pais (La Libertad, Cuscatlan, Cabafas y Morazan),
no reportan inundaciones recurrentes (MAG, 1990).
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CUADRO No 2

ACTORES MOVILIZADOS DURANTE EL TERREMOTO DE 1986

ORGANISMO

Comisiones y Comités
creados Ad-hoc para el
terremoto

ONG internacionales

ONG nacionales

Entidades de servicio

Iglesia

DEPENDENCIAS

- Comisiones de Alto Nivel
y comisiones operativas
del Ejecutivo

- Comité de Finanzas de
Emergencia Nacional
(COMFIEN), integrado por
el Ministro de Hacienda y
la Empresa Privada

- Comité Empresarial de
Asistencia (COEDA), que
distribuye los donativos en
especie

- Comité de
Reconstruccion Metropoli-
tana (CREM), que
organiza, ejecuta y dirige
los programas para la
reconstruc.

Diversas,
fundamentalmente
religiosas

Aglutinadas en el Consejo
Coordinador de
Instituciones Privadas de
Promocion Humana
(CIPHES)

Cruz Roja, Cruz Verde,
Comandos de Salvamento

FUNCIONES

Se nombran estas
comisiones presidenciales
que asumen la direccién
del COEN

Participacién en el retiro
de ayuda de las bodegas
del COEDA para su
distribucion

* Distribucion de la ayuda
donada

* Organizacion de la
poblacion afectada

* Trabajo a nivel de
comunidades

* Rescate de victimas y
evacuacion de heridos

* Distribucion de la ayuda
donada
* Prestar lugares
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temporales de refugio
Fuente: elaboracion propia. CEPRODE, 1989.

Segun una cronologia realizada por el Centro de Proteccidon para Desastres
(CEPRODE), en 1982 el Gobierno de El Salvador y el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo realizaron un estudio en el cual identificaban ciertas zonas criticas
con alto riesgo de inundacion, éstas son las llanuras de Olomega, El Jocotal, San
Dionisio y Puerto Parada, situadas en el area de esteros donde termina el Rio Grande.
Ademas de hacer propuestas para darle solucién al problema, el estudio sefalaba la
poca efectividad de las defensas construidas en la zona de San Dionisio por la Direccion
de Riego y Drenaje del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG). En 1990, el MAG,
por medio del CENREN, preparé un documento en el que se proponia el control de
torrentes para evitar las inundaciones por desbordamientos del rio Grande (MAG, 1990).

Los hechos contradecian estos intentos. En los meses de agosto y septiembre de 1988,
se presentaron inundaciones en las zonas de Usulutan, en las que el Comité de
Emergencia Nacional reporté cerca de 9000 familias afectadas y dafios considerables
en la infraestructura y en la produccion agricola, destruyéndose mas de 2000 Has de
cultivos. Ante esto, el COEN presentd un estimado de las necesidades a satisfacer y un
proyecto para la gestion de ayuda ante Naciones Unidas, Estados Unidos y la
Comunidad Econémica Europea, la que consistia en alimentos, ropa, materiales para
construccion y reparacién de viviendas. Como una respuesta también, la Fundacion
Salvadorefa de Vivienda Minima (FUNDASAL) realizé un proyecto habitacional para 70
familias, un nivel de respuesta minimo frente a 3288 viviendas que se reportaron como
destruidas.

En 1989 se volvié a presentar una situacion similar. Como un avance significativo en la
prevencion de los desastres, la alternativa en 1990, con una inversion de US$ 300.000,
fue la reconstruccion de las defensas ubicadas en San Dionisio, Departamento de
Usulutan. En julio de 1991, se inicia la etapa de su reconstruccion y son inauguradas en
mayo de 1992, a un costo de US$ 103.000, con el objetivo de proteger 1300 Has.
usualmente afectadas por el desbordamiento del Rio Grande de San Miguel. Sin
embargo, en septiembre de ese afio se producen graves inundaciones en La Unién,
Usulutan, San Miguel, La Paz y San Vicente, siendo Usulutan uno de los departamentos
mas afectados. Las pérdidas fueron cuantiosas y se mencionaban miles de
damnificados. El hecho tuvo repercusion politica y a nivel de la Asamblea Legislativa se
hicieron acusaciones a la Comision Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa (CEL),
encargada de la produccién y distribuciéon de energia eléctrica a nivel nacional, de
agravar la situacion por la apertura de las compuertas de las presas hidroeléctricas. Es
decir, se dieron algunas soluciones tecnoldgicas de manera aislada, sin una adecuada
referencia a las consideraciones sociales, lo que provocé un agravamiento del problema
en lugar de conducirlo hacia una mejoria.

De mantenerse la actual situacién, las inundaciones seguiran provocando grandes
pérdidas econémicas y sociales a la poblacién ubicada en esas zonas. Por el contrario,
un adecuado sistema puede poner en accidn medidas preventivas que aminoren sus
efectos. La reforestacion, la conservacién y control del uso del suelo, la construccion de
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terrazas, los nuevos tipos de cultivo, etc. son medidas que permiten el adecuado
manejo de los recursos naturales renovables y, por lo tanto, se convierten en elementos
preventivos para futuras catastrofes.

Por otro lado, los asentamientos populares en estas zonas se ubican generalmente en
los terrenos mas peligrosos, respondiendo esto a una logica del sistema de produccion
imperante, segun la cual los trabajadores agricolas deben migrar cada ano a los
latifundios para recolectar los cultivos de exportacion, durante la época de la cosecha, y
regresar a sus minifundios a plantar sus cultivos de subsistencia antes que caigan las
primeras lluvias.

CUADRO No 3
ACTORES MOVILIZADOS DURANTE LA TORMENTA GERT ORGANISMO
ORGANISMO DEPENDENCIAS FUNCIONES
COEN « Coordinador de
las acciones para el
auxilio de la
poblacion afectada
+ Elaboracién de un censo
de los damnificados para
la ayuda posterior
Organismos * Bomberos  Asistencia en la
Gubernamentales emergencia
» Secretaria Nacional de la + Manejo de los fondos
Familia donados para los
damnificados
Gobierno Local Gobernaciones » Evaluacion de los dafios
Departamentales y coordinacién con las
secciones de los érganos
de rescate
Entidades de Servicio Cruz Roja, Cruz Verde, -« Rescatey traslado de las
Comandos de victimas de las
Salvamento, etc. inundaciones

Fuente: elaboracion propia, en base a entrevista a COEN.

ACTUAL CICLO MODERNIZADOR DEL ESTADO: UNA OPORTUNIDAD PARA
CONSTRUIR UN SISTEMA NACIONAL DE PREVENCION Y MITIGACION DE LOS
DESASTRES
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Los Acuerdos de Paz en El Salvador, firmados en enero de 1992 entre el Gobierno y el
Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN), aceleran el actual ciclo de
modernizaciéon del Estado, iniciado en 1989. Estos Acuerdos suponen también nuevas
coaliciones de poder, con actores con renovadas cualidades economicas, sociales y
politicas, mas abiertas a la pluralidad y a la concertacion. "Durante la gestion de los
acuerdos, que han tenido efectos directos en la vida cotidiana, se han dado las bases
para el consentimiento social que pueda tener una mayor duraciéon" (Guido Béjar,
1993:21).

Aunque el proceso no se consolida aun, vivimos en un periodo de transicion en el cual,
de manera gradual, se modifican las estructuras gubernamentales y se promueve la
participacion de la sociedad civil. Lo que parece estar en juego en estos momentos de
modernizacién del Estado, es la necesidad de impulsar un modelo de desarrollo
socialmente sostenible.

Tenemos, pues, en el plano politico, un marco que reivindica la pluralidad y la
concertacién, adscrito a un proyecto econdmico neoliberal, descentralizador,
privatizador, pero excluyente. Evidentemente, el fortalecimiento municipal es audn
deficiente y la descentralizacion continla siendo mas bien un proceso de
desconcentracion de funciones mas que una real descentralizacién con asignacion de
cuotas de poder (Lungo, 1994); sin embargo, existen ya bases para construir una
renovada relacion entre el Estado y la sociedad.

¢ Qué ha supuesto esta modernizacion para el incompleto y débil sistema de prevencion
y mitigacion de desastres?

Para el conjunto de actores involucrados en esta problematica la nueva coyuntura ha
supuesto poco en términos de accién y algun avance en la concepcion del problema.
Algunos espacios se han abierto en los ultimos afos:

"Se ha logrado, con un trabajo arduo por parte de algunos organismos
interesados, que ciertas instancias gubernamentales, fundamentalmente
Ministerios, asignen recursos para el area de desastres... se ha logrado
ubicar el problema de los desastres naturales dentro de un contexto
social e incluso se ha llegado a revisar la ley que dio origen al COEN,
que no habia sido vista desde 1976"".

Mas aun, se sefala que
"entre el sector gubernamental, empresa privada y ONG se esta

hablando un mismo lenguaje. Existe actualmente un conocimiento mayor
entre medio ambiente, desastres y desarrollo, debido a que se tiene

” Entrevista a Julio Osegueda, técnico de la Cooperacion ltaliana. San Salvador, 5 de noviembre
de 1993.
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mucho financiamiento para el tema medio ambiente y las exigencias son
mayores"®.

De cualquier manera, pese a que se tenga el mismo lenguaje, el despliegue institucional
para prevenir y atacar las catastrofes, si bien es extenso, se encuentra descoordinado,
atomizado y cuenta con pocos recursos para su accionar. Los programas
implementados se insertan en areas sectoriales de desarrollo (medio ambiente, politica
urbana, etc.) de débil coordinacién o, en algunos casos, inexistente.

Un ejemplo ilustrativo de tal situacién lo constituye la Unidad Técnica de Preparativos
para casos de Desastre, del Ministerio de Salud. El conjunto de responsabilidades de
esta unidad es tan extenso que va desde la investigacion en las comunidades sobre la
conducta de las personas frente a los desastres, hasta la elaboracion de materiales de
promocion sobre las medidas de prevencion. Es, ademas, el ente coordinador del
Comité Técnico Interinstitucional para Desastres (COTIDE). Esta coordinacion se basa
mas en la voluntad de la persona encargada que en una designacion institucional.

Sin embargo, esta Unidad cuenta solamente con una persona, pues la Directora es a su
vez la encargada de otra Unidad dentro del Ministerio de Salud, que no tiene relacién
con los desastres. Todo el material que utiliza ha sido donado por la Cooperacion
Italiana y OPS. Los recursos asignados por el Ministerio se restringen Unicamente al
pago de salarios:

"La Unidad se cre6é en 1991 en coordinacién con la escuela de
capacitacion sanitaria. Actualmente cuenta unicamente con 1 técnico a
tiempo completo y una secretaria. La Directora de la Unidad es a su vez
Jefa de la Direccion de Técnicos Normativos. Se les ha dado una oficina,
algun espacio institucional, pero no es oficial dentro de la estructura
normativa del Ministerio. Tendrian que hacerse algunos cambios en el
reglamento interno del mismo para poder realizar el trabajo programado.

En realidad, existen muchas cosas que no se pueden hacer".

¢ Es compatible este tipo estructura limitada y descoordinada con el desarrollo futuro del
pais? Evidentemente que no, y deberia de aprovecharse el actual ciclo modemizador
del Estado para construir un verdadero sistema nacional de prevencién y mitigacién. En
nuestra opinion, la situacién en el campo de los desastres no camina al mismo ritmo que
los cambios impulsados en otras estructuras del gobierno y de la sociedad. En la
realidad:

"No existe aun una organizacion rectora en el tema de los desastres; el
COEN continua siendo una organizacion politica que obstaculiza el

® Entrevista a Lidia Castillo, directora del Centro de Proteccidn contra Desastres (CEPRODE).
San Salvador, 26 de enero de 1994.

® Entrevista a la Lic. Gloria de Calles, técnico de la Unidad Técnica de Preparativos para Casos
de Desastres del Ministerio de Salud. San Salvador, 15 de diciembre de 1993.
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trabajo realizado por otros organismos y corresponde a la desfasada
concepcion vigente frente a esta problematica"™®.

El problema no sélo lo constituye la politizacion de esta organizacion rectora, sino
también, y fundamentalmente, el hecho de que el COEN no es un espacio de decisién
por parte de los distintos actores participantes en el campo de los desastres, por lo que
no se puede convertir en un organismo rector para el momento de la asistencia, menos
aun para implementar politicas de caracter preventivo. Algunas instituciones
asistencialistas, como la Cruz Roja, parecen darse cuenta de esta situacion, al menos
de la necesidad de no atender Unicamente los efectos de los desastres.

"Cambiar la actual actitud, no sélo de la institucion sino de la totalidad de
organismos estatales y privados, en tomo a la tematica de desastres,
exigira orientarlas para que pasen de la rutina del auxilio posterior al

desastre a una verdadera planificacién anterior a ellas"'".

Hacia una nueva concepcion del sistema

¢Como construir un verdadero sistema nacional de prevencion y mitigacion de
desastres?

Consideramos que esto es posible aprovechando el actual proceso de modernizacion
del Estado y la sociedad, es decir, rompiendo con el paradigma dominante que concibe
el sistema de prevencion como un ente vertical y centralizado.

La idea que aqui proponemos no es nueva ni Unica, algunos intentos se han
desarrollado ya. Tanto la OPS como la Cooperacion ltaliana orientaron sus acciones a
introducir la necesidad de crear un sistema nacional de prevencion y mitigacion de
desastres, antes que fortalecer organismos rectores o potenciar la accién asistencial
exclusivamente.

CUADRO No 4
DESPLIEGUE INSTITUCIONAL ACTUAL EN TORNO A LOS DESASTRES
ORGANISMOS FUNCIONES RELACIONES CON EL
COEN
- Coordinador de acciones
de las demas
COEN dependencias del Estado
que trabajan en la linea de
desastres

"% Entrevista a Lidia Castillo.
" Plan Nacional de Preparaciéon para Desastres. Sistema Administrativo para Desastres, serie
3000, Cruz Roja Salvadorenfia.
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En Busca del Paradigma Perdido

Organismos
Gubernamentales

Organismos
Internacionales

Organizaciones
gubernamentales

no-

Entidades de Servicio

- Ministerio de Salud: Leve, en algunos casos
existe una Unidad Técnica so6lo de informacion.

para casos de desastre,
que elabora los programas
preparatorios

- Ministerio de Obras
Pudblicas: elabora trabajos
de construccidon  para
obras de mantenimiento y
proteccién

- Ministerio de Agricultura
y Ganaderia: informacion
técnica sobre condiciones
ambientales

- Ministerio de Educacion:
fortalecimiento del tema
desastres en los curriculos
escolares

- Ministerio de Defensa:
atencion al desastre

Organizacion
Panamericana de la Salud
(OPS) y Cooperacion
Italiana: apoyo técnico y
financiero

CEPRODE y  Visién
Mundial: disenan,
implementan y evaltan
programas comunitarios

sobre prevencién y
mitigacién de desastres

Cruz Roja, Cruz Verde:
organismos de rescate,
que amplian su vision a la
planificaciéon anterior a los
desastres mismos.

Regular,
COTIDE

Regular,
COTIDE

Leve.

a través del

a través del

Fuente: Elaboracién propia. En base a entrevistas a las organizaciones.

"La OPS, en este sentido, intentd hacer no una cooperacién técnica, sino

un programa de desarrollo, es decir,

la implementacién de una

metodologia que supone la participacion de la poblacion como punto
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fundamental, de manera tal que los desastres fueron concebidos como
parte de la posibilidad del desarrollo social"'?.

Sobre esta base se cred el Comité Técnico Interinstitucional (COTIDE), como un
espacio clave para una descentralizacion real en la toma de decisiones y para fortalecer
la participacion de los distintos actores, que condujera a impulsar acciones tendientes a
prevenir y mitigar las consecuencias producidas por las catastrofes.

No consideramos al COTIDE como un sistema paralelo al COEN, sino quiza como el
sistema alternativo mas cristalizado hasta el momento, o al menos el que se proyecta
como alternativa real. Un sistema en el que la concertacion es el punto clave, sin
exclusiones de ningun tipo, por lo que debe incorporar también a los actores de la
sociedad civil.

La concertacién, en este sentido amplio, puede ser un elemento de politica
aprovechable para las opciones de potenciacion de un sistema de prevencién y
mitigacién de desastres. La posibilidad de manejar los dafios provocados por las
catastrofes depende del tipo de vinculo que las instituciones estatales y la sociedad civil
establezcan dentro de los trabajos orientados a su aplicacion: los programas de
prevenciéon y mitigacion a partir de que los desastres no son sélo naturales. El resultado,
en términos del fortalecimiento del sistema, depende en gran medida del lugar que
ocupen cada una de estas instituciones y actores.

El esquema propuesto no supone la desaparicion del COEN frente al COTIDE. Hasta
ahora, al menos, el COTIDE se presenta como un mecanismo de apoyo, creado por
Cooperacion ltaliana, y que convive muy bien con el COEN.

"El COTIDE en todo momento ha apoyado las acciones del COEN. Sin
embargo, su existencia no es legal, es una organizacion que existe de
hecho, pero que se encuentra reforzando los lineamientos de accion del
COEN. Sin duda, el COTIDE surgi6 por la ineficacia con la que trabajaba
el COEN, pero paulatinamente se ha convertido en un comité asesor
multisectorial que nos apoya. Ademas, el COTIDE no tiene todas las
relaciones con que cuenta el COEN, porque en definitiva el COEN es en

realidad el sistema"™.

Mas bien, lo que parece plantearse es la necesidad de crear alianzas entre los sectores
que, por un lado, atiendan la emergencia (pensamos en el COEN), y, por otro, potencien
la prevencion. Un conjunto de actores podrian hacer la prevencién y un ente
centralizado coordinar la fase de emergencia, en una simbiética relacion.

'2 Entrevista con el Dr. Gilberto Ayala, técnico de OPS en El Salvador. San Salvador, 12 de
noviembre de 1993.

'® Entrevista al Prof. Luis Felipe Pineda, ex- Secretario Ejecutivo del COEN, 9 de noviembre de
1993.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 118



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

Esto hace cambiar el enroque hasta ahora persistente en el sistema, los actores y las
relaciones del sistema mismo. El proceso politico actual puede llegar a cambiar, sin
duda alguna, las politicas con respecto a los desastres, siempre y cuando estos
espacios generados se inserten estructuralmente en el actual ciclo modernizador del
Estado y la sociedad civil.

Pensamos, por ejemplo, en la descentralizacion mencionada tan reiteradamente en el
discurso estatal y su consecuente proceso de privatizacion. En este modelo se pretende
restar preeminencia al rol del Estado y abrir un nuevo espacio para el libre juego de las
fuerzas del mercado, el que seria el ente encargado de desarrollar los proyectos que
demanda la sociedad. ¢ Por qué entonces configurar un sistema coordinado donde se
articulen mas bien el Estado y la sociedad civil, incluidos los organismos de la empresa
privada?

"Algunos espacios se estan abriendo en esta nueva etapa que atraviesa El
Salvador. Yo creo que un espacio que se esta potenciando es la posibilidad de
que existan gobiernos locales, se necesita una descentralizacién administrativa y
presupuestaria que fortalezca lo local en la prevencién de los desastres.
Pensamos, por ejemplo, en que los Comités de Emergencia se encuentren
dentro de los sistemas locales integrados de salud. Es necesario crear
organizaciones gestoras, que la organizacién comunitaria sea la que administre
sus problemas. La idea fundamental es pasar de la emergencia hacia el

desarrollo"™.

La debilidad, hasta el momento actual, estriba fundamentalmente en la débil
participacién social. Los desastres tienen efectos negativos cuando no hay participacion
social, tanto en términos estructurales como en la vida cotidiana. Es decir, la ausencia
de los sectores involucrados en los programas impulsados no sélo fortalece las
relaciones de tipo corporativo y el manejo centralizado de las decisiones politicas, sino
que, y mas grave aun, la ausencia de la participacion impide la creaciéon de espacios
sociales y politicos que puedan ser aprovechados para concertar acciones que avancen
en la construccién de una nueva concepcion de la prevencién y la mitigacion.

A pesar de los cambios generados, las opciones son limitadas y perduran todavia
algunos obstaculos, particularmente en torno a los términos de la participacion de la
sociedad civil en esta problematica.

Falta todavia, segun esta mentalidad, la consolidaciéon de un marco normativo y politico
para el manejo democratico de los conflictos sociales. No existe hasta ahora una
tradicion en el ejercicio del gasto social, apenas algunos intentos de impulsar programas
de compensacion social. Ni existe por el momento una organizacion participante y
autogestora de los damnificados, que haga viable la transformacion de un desastre en
una oportunidad de desarrollo social integral. Parece que la aceptacion de la capacidad
de decisién de los organismos locales sobre cuestiones de prevencion y mitigacion por

¥ Entrevista con el Dr. Julio Osegueda.
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parte del nivel central, es quiza el aspecto crucial para garantizar una participacion
efectiva en ese campo.

Sin embargo, en el pais estos aspectos son visualizados en la practica como la
instrumentacion de planes y programas elaborados en el nivel central, mas que como un
proceso de crecimiento cualitativo en la percepcién y accionar de la poblacion afectada.

"Efectivamente, el COEN esta promoviendo la participacion de la
sociedad civil, especificamente estamos capacitando 23 municipios que
CEPRODE ha determinado como de alto riesgo. El libro de Cooperacion
Italiana, un manual para la organizacién social en casos de desastres,
que se realizé junco con otras organizaciones nacionales, es fruto
también de la participacion social. EI COEN promueve este manual para
que sea base de organizacién de la comunidad. Al capacitar, nosotros

estamos haciendo que la gente participe"®.

Lo que, en definitiva, esta en juego no es Unicamente la construccién de un verdadero
sistema de prevencion y mitigacion de desastres, sino fundamentalmente Ia
construccion de una relacion armoniosa entre medio ambiente y desarrollo, de manera
tal que los desastres no supongan obstaculos constantes para el desarrollo socialmente
sostenible, sino, por el contrario, se conviertan en la posibilidad de mejorar los
estandares de vida y de la organizacion cotidiana de los sectores mas afectados por la
recurrencia de estos eventos.

CONCLUSIONES

La revision hecha del desarrollo histérico del Sistema de Emergencia Nacional en El
Salvador, evidencia la determinacién que ejerce la forma de desarrollo institucional
sobre el nivel y el caracter que adquiere este sistema frente a la prevencion y mitigacion
de desastres.

En un pais con poco desarrollo institucional y en donde todo el ambito gubernamental
ha sido sometido a fuertes presiones por las demandas cada vez mas complejas de una
poblacion que busca canales de representacion y participacion mas modernos y
abiertos, es muy dificil entender el pobre desarrollo de la proteccion contra desastres si
no se considera que, en general, la respuesta a todo evento extraordinario esta
marcada por una concepcion estratégica de "seguridad nacional”, con la que los grupos
sociales hegemodnicos buscan lograr la estabilidad politica por la via de la exclusién en
la toma de decisiones y no por la participacion social.

Por otro lado, la ausencia de la prevencion y mitigacion de los desastres en el Sistema
de Emergencia Nacional parece basarse en la idea de que los desastres naturales no
son previsibles. Es decir, que la responsabilidad de los efectos causados por uno de
ellos no recae, en ningun sentido, dentro del marco del Estado y la sociedad. De esta

'® Entrevista al Dr. Mauricio Ferrer, Secretario Ejecutivo del COEN. 10 de junio de 1994.
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forma, los programas se ubicaron fundamentalmente en el area de emergencia y
atencion inmediata.

Aun asi, la atencién de la emergencia seria por si sola un elemento valioso. Sin
embargo, el pais ha carecido también de aparato asistencial como el existente en
paises mas desarrollados, lo que limita la respuesta gubernamental y la posibilidad de
canalizar las demandas de la sociedad hacia algun punto en la estructura institucional,
en el area misma de la emergencia.

En los casos de desastre analizados, esto se manifiesta en la pobre respuesta
gubernamental. En primer lugar, nos encontramos con una inflexibilidad institucional que
no permite dar una respuesta adecuada. La forma de canalizacion de recursos, la
racionalidad burocratica y administrativa, y el efecto de los recursos y organismos
internacionales, no han logrado la consolidacion de una estructura gubernamental que
al menos coordine y centralice eficientemente el manejo de esta ayuda, a pesar de ser
algo recurrente por el numero de desastres y por la guerra durante los afos 80. Nos
enfrentamos asi a una fragmentacion y descoordinacion de las instituciones, fruto de un
modelo politico verticalista y excluyente.

En el caso del terremoto de 1986, por haberse afectado el centro politico y econdmico
del pais, la respuesta fue mucho mas amplia, aunque no necesariamente coordinada e
integrada, sino mas bien precisa segun se fueron sucediendo los hechos; hubo un gran
despliegue institucional, aun después de la emergencia. Las consecuencias del evento
sobre el sistema de emergencia no fue significativo, ya que a pesar del avance
legislativo, no se le asigna al Estado ninguna responsabilidad mayor en la prevencion y
mitigacion de desastres. El terremoto puso en evidencia los limites reales del sistema, la
debilidad de su aparato institucional para paliar la catastrofe y la inoperancia del Comité
de Emergencia Nacional creado para tal efecto. No existian ni sistemas adecuados de
informacién, planificacion o intervencion del aparato estatal.

En el caso de las inundaciones, se evidencia el poco peso que tienen fenédmenos como
estos en la toma de decisiones, lo que se muestra en las pocas acciones durante la
emergencia y el abandono de la poblacion afectada después de pasada esta etapa. No
existe un cambio sustancial en la concepcion del desastre ni la legitimidad necesaria
para realizar acciones mas profundas. Sélo se realizaron algunas obras hidraulicas,
como fueron los bordos de proteccion de inundaciones.

La propuesta viable de organizacion de un sistema de emergencias y de respuesta
integral a los desastres, que integre la prevencién y la mitigacion, debe considerar la
necesidad de un cambio profundo en la estructura institucional y en la concepcion
estratégica que la hace permeable actualmente. Se requiere de la generacion de
espacios de concertacion, en los que la poblacién afectada pueda participar en la
prevencion, asi como distribuir los recursos antes, durante y después de la emergencia.
La coordinacion no es posible si no se logra primero "institucionalizar", es decir,
"legitimar” la accion gubernamental y de la sociedad civil en los casos de desastres, no
con una visién de respuesta a una "amenaza" ni sélo asistencialista en el momento del
desastre, sino fundamentalmente como una responsabilidad institucional y social, con el
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reconocimiento y capacidad de procesamiento de las demandas sociales que se
generan en estos eventos.

Revisando la accion institucional y legislativa presentada, nos damos cuenta de que
existen instituciones y espacios a través de los cuales se puede fortalecer el proceso de
creacion de un sistema moderno y democratico de prevencion y mitigacion de
desastres.

Es necesario modificar sustancialmente el Comité de Emergencia Nacional, como ente
rector y coordinador de los multiples sectores que se integran a un desastre. Esto
supone la presencia de Planes de Desarrollo de orden nacional y local, que prevean una
situacion de desastre y minimizen la vulnerabilidad en la poblacién ante estos
fendmenos, que puedan aplicar politicas nacionales coordinadas de vivienda, uso del
suelo, reubicacién, problemas de la tierra y, en general, impulsar un modelo de
desarrollo socialmente sostenible.
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ANEXO A DATOS GENERALES SOBRE EL SALVADOR.

La Republica de El Salvador cuenta con un area de 21,040,79 Km? Sus limites
geograficos son al N con Guatemala y Honduras, al E con Honduras y el Golfo de
Fonseca, al S con el Océano Pacifico, al O con Guatemala.

Por sus caracteristicas, el territorio salvadorefio puede dividirse en:

a. La cadena montafiosa del N, constituida por las cordilleras de Metapan y
Chalatenango .

La estrecha linea costera del Pacifico, pantanosa, rocosa y llana.

La altiplanicie central que va de O a SE.

Los valles, entre los rios Lempa y Grande de San Miguel

La cadena montafiosa del S, eminentemente volcanica.

cooo

Los numerosos volcanes han enriquecido el suelo con lava y cenizas que lo hacen ideal
para el cultivo del café. Representan, ademas, una fuente de energia geotérmica.

El Salvador cuenta con mas de 300 rios, ninguno de ellos navegables. En el curso del
Lempa se han construido presas hidroeléctricas. También abundan fuentes termales y
medicinales como los ausoles de Ahuachapan.

El clima en general es calido, y bastante humedo en las costas y tierras bajas, templado
en las zonas medias y frio en las regiones altas. Las temperaturas oscilan entre 170 y
230 C.

La caracterizaciéon demografica nacional en el afio 1994 es: poblacién total (habitantes),
5.508,359; poblacién urbana, 2.593,335; y poblacion rural, 2.915,024'

La Poblacién Econémicamente Activa es de 1.951,9332. Las proyecciones de poblacion
para el afio 2000 son de 6.000,000 habitantes®.

' Mario Lungo y Francisco Oporto, San Salvador, Estadisticas Basicas, Cuadro No.1: El
Salvador: Poblaciéon Urbana y Rural Totales y Porcentajes.

2 Ministerio de Planificacion. Encuesta de Hogares de Propdésitos Multiples 1991-1992, Cuadro O:
Principales caracteristicas e Indicadores de los Hogares.
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Los aspectos econémicos mas relevantes son:

Tasa de crecimiento de la Economia Nacional esperada para 1994 es de 5.5% respecto
a 1993. Un dato muy importante que incide en la economia nacional es el de
Exportaciones/Remesas que durante el periodo 1990/1992 en relacion a las
exportaciones fue de $ 597 millones y las remesas familiares de $ 614 millones. Hay
una proyeccion respecto a este rubro para el afio 1994 , las exportaciones seran de $
797 millones y las remesas de $ 864 millones”.

Respecto a los niveles de Pobreza Total: hogares en pobreza extrema son 304,337 ;
hogares en situacién de pobreza 339,327 y hogares no pobres 434,899°.

En relacion a la escolaridad promedio nacional es de 4.32 y el total de analfabetismo de
10 afios y méas es de 954,840°.

3 Almanaque Mundial, 1994.
* Banco Central de Reserva. Programa Monetario, Proyeccion Anual.

® Ministerio de Planificacion, Encuesta de Hogares y Propésitos Muiltiples 1991'1992, Cuadro O:
Principales caracteristicas e Indicadores de los hogares..

% Ibidem.
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CAPITULO 4: EL SISTEMA DE ATENCION Y PREVENCION DE
DESASTRES EN HONDURAS

Patricio Leon / Maritza Guillén
CEPROD

INTRODUCCION

La comprension respecto de las caracteristicas del Sistema de Atencion y Prevencion
de Desastres (SAPD), en Honduras, se vincula estrechamente con el caracter y forma
de desarrollo del sistema politico-institucional del pais, en los ultimos cuarenta afos.

Si bien es cierto que las condiciones del contexto econdmico, social y cultural,
constituyen dimensiones de significacion para comprender la evoluciéon, estructura,
bondades y limitaciones del SAPD, no obstante, la naturaleza del sistema politico
resume en si misma aquellos atributos contextiales que moldean el perfil esencial del
SAPD.

A partir de 1980-1982, Honduras inicia un proceso de construccion de un régimen
democratico liberal representativo, luego de diversos gobiernos militares que oscilaron
entre formas mas o menos populistas y formas excluyentes, siempre bajo un sello
autoritario. Practicamente desde 1956 hasta 1980, con dos interregnos, la presencia
militar en la conduccion estatal es permanente, prolongando su influencia aun mas alla
del inicio del proceso de construccion democratica.

A través de los distintos gobiernos militares, entre 1972 y 1980, el estado hondurefo
crece, ampliando y concentrando funciones, especialmente en la esfera del poder
ejecutivo.

El crecimiento y ampliacion funcional del estado, que se venia dando desde la década
de los anos sesenta, se acentla en la década siguiente, en la perspectiva de una
modernizacion tecno-burocratica con rasgos intervencionistas.

Este desarrollo estatal, restringido a la estructuracién de un aparato institucional, no se
expresa en el terreno de una institucionalizacion del sistema politico a través de
mecanismos impersonales, legales y legitimos en el ejercicio de la gestién publica. Por
el contrario, el sistema politico mantiene todavia el lastre de rasgos propios de una
cultura politica personalista y autoritaria. A ello se agrega la presencia de un enraizado
clientelismo politico, como mecanismo natural del funcionamiento politico-institucional.

La tesis que aqui se postula vincula la evolucion del SAPD con el caracter del sistema
politico-institucional y la cultura politica prevaleciente. Esto no significa, como se indico
al inicio, que se pretenda negar el condicionamiento que los factores econémicos y
sociales, en un pais pobre como es Honduras, ejercen sobre la capacidad del SAPD
para actuar con mayor o menor eficacia y eficiencia. Pero dichos factores constituyen el
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sustrato que actua negativamente sobre el desenvolvimiento de la sociedad en todos los
aspectos. En cambio, el sistema politico institucional y la cultura politica constituyen el
contexto que da significado de modo mas especifico al caracter y evolucion del SAPD.

El aparato institucional hondurefio descansa sobre una sociedad caracterizada por una
estructura econdmica con grandes desequilibrios macroeconémicos y un fuerte
deterioro en el campo social. Honduras, el segundo pais mas grande en Centroamérica
(112,000 Km?) y con una poblacién de 5.5 millones de habitantes, ocupa el lugar 115 del
indice de Desarrollo Humano de Naciones Unidas (1994), el mas bajo de
Centroamérica, oscilando en la frontera entre desarrollo humano bajo y medio en los
ultimos cinco afios.

Entre 1980 y 1991, la tasa de crecimiento del PNB fue de 2.6%. El crecimiento del PNB
per capita fue de 1.1%, entre 1965 y 1980, y de -0.5%, entre 1980 y 1991 (PNUD,
1994). En 1990-1992, la economia crece a un ritmo de 1.8% promedio anual, en tanto
que la tasa de crecimiento de la poblacion se eleva alrededor del 3%. El crecimiento
anual de las exportaciones, como porcentaje del PIB, alcanzé entre 1980-1991 una tasa
de -3.1%; durante el mismo periodo, dicha tasa fue de 1.2% para el conjunto de paises
en desarrollo (Ibid.).

La estructura economica del pais tiene una base esencialmente agropecuaria. Las
exportaciones de este sector se concentran en cuatro rubros: café, banano, carne y
madera. La produccion de granos basicos (arroz, maiz, frijol), orientada hacia el
mercado interno, exhibe tendencias deficitarias en los ultimos afos. Si bien su peso
dentro del producto nacional ha venido disminuyendo desde 1970, no obstante
mantiene predominio sobre el sector industrial. El sector agropecuario aporta cerca del
80% del valor de las exportaciones y absorbe mas del 50% de la poblacién
econdmicamente activa (PEA) (Banco Central de Honduras, 1994).

En los ultimos veinte afios, la PEA rural ha disminuido significativamente en términos
relativos. En el periodo intercensal 1974-1988, la PEA urbana aumentd de 33.2% a
43.8%. ElI descenso relativo de Ila PEA rural se considera relacionado
concomitantemente con el crecimiento de los sectores de servicios y comercio, dentro
de un claro proceso de terciarizacion la economia (Bidegain, 1992 : 24).

En general, la tendencia en las ultimas décadas es "la creciente urbanizacion de la PEA
de ambos sexos, siendo mas importante el crecimiento en las edades jovenes" (Lopez
de Mazier, 1991 : 13).

La tasa de participacion muestra una tendencia creciente en el sector urbano respecto
del sector rural, destacandose que la PEA femenina crece a un ritmo mas rapido, pues
en la PEA total sube de 11.9%, en 1961, a 21%, en 1988. Datos de 1990 de la Encuesta
de Hogares estiman la participacién femenina en 28.2% vy, en el sector urbano, se eleva
a 40%. No obstante, estudios recientes sostienen que aun estas cifras contienen sub-
registro (cfr. SECPLAN, OIT, FNUAP, 1994).

La distribucion de la poblacion, en su expresion temporal, muestra que la tasa de
crecimiento de la poblacién urbana supera la de la poblacion rural desde la década de
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los afios sesenta. Para el periodo 1974-1988, la tasa de crecimiento de la poblacion
urbana fue de 4.9, y de 2.42 para el sector rural.

La poblaciéon urbana se concentra en dos de las 21 ciudades con mas de 10,000
habitantes: Tegucigalpa y San Pedro Sula. La primera reune mas del 30% del total de la
poblacion urbana del pais y la segunda, alrededor del 17%. Si se considera sélo la
poblacion de las ciudades con 10,000 habitantes o mas, Tegucigalpa concentra mas del
40% y San Pedro Sula pasa el 20%. Ademas de la influencia de otros factores
demograficos, la migracién rural-urbana constituye uno de los componentes importantes
del crecimiento de las grandes ciudades. Se ha estimado que cerca de un 40% de los
migrantes (rural-urbanos y urbano-urbanos) se ubica en Tegucigalpa y San Pedro Sula,
y que dos de cada tres mujeres migrantes se desplaza hacia el sector urbano (Plata,
1991).

Las migraciones internas son expresién de la busqueda de mejora en las condiciones
de empleo de hombres y mujeres, especialmente jovenes.

Plata (op. cit. :10) sefiala que, durante los Uultimos treinta afos, 5 de los 18
Departamentos en que se divide territorialmente el pais en términos politico-
administrativos, han mantenido constante la condicion de polos de atraccidon
poblacional. Ellos son, Cortés, Francisco Morazan, Yoro, Atlantida y Colon.

Cortés y Francisco Morazan contienen los dos principales centros urbanos del pais: San
Pedro Sula y Tegucigalpa, respectivamente. El primero constituye un centro industrial y
comercial y el segundo es centro administrativo, comercial y de servicios.

De los 5 Departamentos de atraccion poblacional, 4 de ellos (se excluye Colén) se
ubican dentro del llamado "Corredor Central de Desarrollo", el que ademas incluye los
Departamentos de Choluteca, Comayagua, Santa Barbara y El Paraiso. El resto de los
Departamentos del pais se sitla en la zona de "Atraso" (6) y en la zona de "Incipiente
Desarrollo" (4). Los otros Departamentos de atraccion, excluyendo Morazan y Cortés,
se caracterizan por ser zonas de dinamica agricola (banano en Yoro y Atlantida),
ganadera (Yoro) y de reforma agraria en el caso de Coldn (Ibid. : p.9).

El pais ofrece un marcado desarrollo desigual urbano-rural y entre regiones, dentro del
marco general de pobreza y atraso que lo caracteriza.

Los estudios sobre pobreza indican que, en 1988, el 68.5% de los hogares estaban bajo
la linea de pobreza y que /en el sector rural la cifra se elevaba a 74.3%. Ademas, "Del
total de hogares indigentes del pais, 80% se encuentran localizados en el area rural;
mientras que del total de hogares bajo la linea de pobreza el porcentaje rural alcanza
71%" (SECPLAN, 1994 : 19).

Para 1991, el porcentaje de hogares bajo la linea de pobreza se elevé a 73.2 en todo el
pais y en el sector rural llegd a 75%, observandose ademdas un incremento en los
hogares clasificados como indigentes. Datos para 1993 indicaron una importante
reduccion de los niveles de pobreza (cerca de un 7%); sin embargo, cambios en la
metodologia utilizada inducen a considerar estos datos con cierta precaucion. Merece
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ademas destacarse que la informacion de 1993 establece la presencia de un 41.5% de
pobres cronicos (lbid. : 22-23).

Las desigualdades sociales entre regiones son significativas al considerar la presencia
de necesidades basicas insatisfechas (NBI). Entre los hogares con 3 0 mas de NBI, el
rango oscila de 60% para el Departamento de Intibucd y 5% para el Departamento de
Islas de la Bahia. Llama la atencién que entre los 8 Departamentos ubicados dentro del
Corredor de Desarrollo, en 4 de ellos el porcentaje de hogares con mas de 3 carencias
oscila entre 35 y 45%. Algo similar ocurre con otros indicadores como analfabetismo,
acceso al agua potable, etc. (Ibid. : 173)

Junto con las grandes desigualdades inter-regionales, cabe considerar las que se
presentan en la sociedad en su conjunto. En 1990 se indica : "En Honduras, el 20% mas
pobre recibe el 3.1% del ingreso por trabajo, mientras que el 20% mas rico, el 59.3% del
ingreso por trabajo, y el 10% mas rico, el 43.1% del mismo, es decir, que la distribucién
del ingreso es peor de la que se registra como promedio en el mundo" (SECPLAN,
1990, en Bidegain, op. cit. : 27). Y se agrega : "En un solo pais, el 20% mas pobre de la
poblacién obtenia menos ingreso porcentual que en Honduras. Al mismo tiempo, el 20%
de poblacién mas dotada (mas rica) percibia en Honduras un porcentaje de la renta total
nacional que era superior al 20% de cualquier otro pais del mundo (PNUD, 1990,
también en Bidegain, op. cit.).

Las desigualdades economicas tienen naturalmente su correlato en indicadores sociales
relacionados con educacion, salud, vivienda, nutricion y empleo. De ellos interesa
considerar las condiciones educativas por su relacion con las perspectivas de desarrollo
institucional y de cambio en la cultura politica.

La tasa de analfabetismo de la poblacion de 10 afios y mas alcanzaba en 1988 (ultimo
Censo de Poblacién) el 32%, el analfabetismo rural, 42.4%, y 17.4% en el sector
urbano. Ademas, el 85% de la poblacion no superaba el nivel primario (Bidegain, 1992 :
28).

El dltimo periodo intercensal (1974-1988) muestra que hubo mejora en cuanto a la
poblacion con educacion secundaria completa, no obstante "el porcentaje de
enrolamiento en educacion secundaria del grupo en edad de cursar es de 36%. La
media para todos los paises de ingreso medio es de 54% (...) Los paises de bajos
ingresos tienen una media de 35%, por lo que Honduras, en materia de inscritos en
ensefanza secundaria, se encontraria comprendido entre los paises mas atrasados del
grupo de ingresos" (PNUD, 1990, ibid. : 31). Debe tenerse en cuenta que sélo el 25% de
los egresados de primaria se matricula en el nivel medio, ingresando al nivel superior
solo el 7%, del cual termina el 1%.

En cuando al rezago escolar, considerado como indicador de calidad de la educacién:
"Se ha calculado que 36% de los nifos de dichas edades (7 a 14 afios) en la primaria
estan rezagados. El asunto es mas critico si se analiza el retraso por edades: a los 9
afos, los nifios asistentes a la primaria en condicién de rezago equivalen al 32% del
total de dicho grupo; esta proporcion se va incrementando porcentualmente hasta que, a
los 14, alcanza 76%" (SEC-PLAN, 1994: 92).
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A todo esto cabe agregar que mas del 60% de la poblacién econédmicamente activa
tiene menos de tres afnos de instruccién, por o que se ha sefalado que "el bajo nivel
educativo de la poblacion representa un impedimento para el uso racional de los
recursos naturales y mejoramiento en las condiciones de vida" (SECPLAN, 1993 : 3).

Segun estas condiciones, es indudable que cualquier intento por modernizar las
estructuras institucionales supone severas limitaciones.

En la medida en que, como se vera mas adelante, el SAPD esta estructurado
procurando articular los distintos niveles de organizacion territorial, las formas,
condiciones y calidades de expresién institucional en esos niveles no son ajenas al
funcionamiento del sistema.

La organizacion politico-administrativa del pais se expresa territorialmente a través de
18 Departamentos y 290 Municipios. Entre los Departamentos, como entre los
Municipios, existe diversidad en cuanto a superficie, poblacion, recursos naturales,
recursos financieros, capacidad de gestién, etc. (ACDI, 1991: 2).

La Constitucion Politica de 1982, asi como la Ley de Municipalidades de 1990, en lo
referente a las formas de gobierno territorial de orden sub-estatal o local, se inspiran en
ideas de descentralizacion, autonomia local y participacion ciudadana.

Los gobiernos departamentales constituyen expresiones sub-estatales regidas por un
gobernador que representa al poder ejecutivo, sirviendo de enlace entre éste y las
autoridades nacionales con delegaciéon en el Departamento y en las Municipalidades.
Ademas, son instancias de supervision de las instituciones publicas presentes en el
respectivo Departamento (ACDI, ibid. : 5).

En la practica, los gobiernos departamentales tienen escasa significacion en aspectos
que no sean estrictamente politicos y casi ninguna relevancia en cuanto a los vinculos
entre gobierno central y gobiernos municipales.

En el caso de las Municipalidades, la ley les otorga el caracter de "estructura basica
territorial del Estado y cauce inmediato de la participacion ciudadana en asuntos
publicos" (Art. 2). Asimismo se establece que las corporaciones municipales seran
independientes de los poderes del Estado dentro de un régimen especial y auténomo.

Independientemente de que "la ley no define en qué consiste propiamente dicha
autonomia y cudles son sus alcances, en el sentido de precisar si ella es meramente
administrativa, o si también es politica" (ibid), el articulo 13 de la ley confiere a las
corporaciones municipales una amplia gama de atribuciones. Estas incluyen desde
asuntos tradicionalmente atendidos por ellas, hasta aspectos como proteccién del medio
ambiente y promociéon de la reforestaciéon, asi como la elaboracion de planes de
desarrollo municipal, suscripcién de convenios para la explotacién de los recursos
naturales, etc.
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El esfuerzo de descentralizacién implica que muchas de las atribuciones que se
pretende asuman las municipalidades, exigen capacidad de gestién que la mayoria de
ellas no poseen. "En este sentido, hay evidencia suficiente que advierte que, salvo unos
pocos casos muy excepcionales, las municipalidades carecen de la capacidad para
planificar el desarrollo municipal, incluida en ella la de formular y ejecutar proyectos,
como también en las areas de presupuesto, catastro y otras relacionadas. Por otro lado,
la capacidad de los gobiernos municipales permanecera limitada, a menos que tengan
el potencial de atraer y retener personal calificado para desempenarse en las distintas
areas de la administracion municipal” (ibid : 25-26).

A todo ello se suma que el marco juridico existente mantiene areas respecto de las
cuales la competencia y atribuciones entre Poder Ejecutivo y Gobiernos Municipales no
estan claramente delimitadas, lo que plantea potenciales dificultades debido al peso de
una tradicion centralista en el ejercicio de la accion publica.

En este mismo sentido, el impulso a la participacién ciudadana en los asuntos publicos,
desde los niveles locales y comunitarios, debe enfrentar las limitaciones que emanan de
una sedimentada cultura politica autoritaria, asi como las debilidades que generan los
bajos indices de desarrollo humano.

EL CONTEXTO DE LOS DESASTRES

El territorio hondurefio se define como montafioso, con clima lluvioso tropical,
distinguiéndose la presencia de tres grandes regiones geomorfolégicas (tierras altas y
valles interiores, tierras bajas del Caribe y tierras bajas del Pacifico) y varios
ecosistemas: bosque tropical lluvioso, bosque tropical seco, bosque nublado, bosque de
roble-pino, sabana de pino de tierras bajas y ecosistemas costeros y de arrecifes (cfr.
SECPLAN-USAID. 1989).

La mayor parte del territorio (mas del 80%) esta ocupado por las tierras altas y valles del
interior donde predominan areas montafiosas. Los valles y llanuras no alcanzan a cubrir
el 10% del territorio de esta region. "Los valles mas importantes son: Sula y Lean, en el
norte; Aguan, en el noreste; Guayape-Patuca, en la zona centro-oriental y Nacaome-
Choluteca, en el sur" (Ibid, p. 25). En los valles se practica la ganaderia y se cultiva
cafa de azucar y productos horticolas; en los suelos aptos de las tierras altas se cultiva
café, tabaco y granos basicos.

En los valles y planicies de las tierras bajas del Caribe (16.4% del territorio) hay
plantaciones de banano y palma aceitera, destacandose el rol econémico de las areas
en tomo del Rio Ulua y de las ciudades de San Pedro Sula y La Ceiba. En el noreste de
la regidn, la zona de La Mosquitia esta débilmente integrada a la economia nacional y
ofrece escaso desarrollo.

“"Las tierras bajas del Pacifico ocupan 2 % del territorio nacional y abarcan la linea
costera del Golfo de Fonseca, bordeada de manglares y las estrechas planicies
costeras y riberefias inundables, de las cuales la mas extensa es la planicie del Rio
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Choluteca" (lbid : 27). La actividad econdmica en esta region se concentra en la
ganaderia y el cultivo de cafa de azucar y meldn.

En general, se estima que tres cuartas partes del territorio tienen pendientes mayores
del 25%, asi como la mayor parte del suelo (75%) es de vocacion forestal.

El pais cuenta con numerosas cuencas hidrograficas muchas de las cuales se
encuentran degradadas, especialmente las de la vertiente del Pacifico. Las principales
cuencas son las de los Rios Choluteca, Nacaome, Ulua, Chamelecdn, Aguan, Sico y
Patuca, y sus problemas principales son un déficit respecto de requerimientos, en las
dos primeras, e inundaciones, en los casos de Ulua, Chamelecdn y Aguan.

Si bien el clima prevaleciente se define como tropical lluvioso, existen variaciones
importantes entre las diferentes regiones, como consecuencia de la modificacién de
vientos debido al desplazamiento hacia territorio hondurefio de la Zona Intertropical de
Convergencia (mayo a octubre) y la diversidad orografica (Ibid. : 27-30).

Es asi como el litoral del Caribe ofrece un clima verdaderamente tropical lluvioso, con
mas de 2,400 mm/afo de lluvia; en las tierras bajas del Pacifico la precipitacién varia de
400 a 2,200 mm/afo, dependiendo de la topografia ; y en las tierras altas del interior las
lluvias disminuyen, alcanzado menos de 1,000 mm/afio en la zona de Tegucigalpa.

La posicion geografica de Honduras y, en particular, de la costa del Caribe al norte del
pais, se halla dentro de la trayectoria de tormentas y huracanes tropicales que se
originan en centros de baja presion de la Zona Intertropical de Convergencia. No
obstante, en la medida en que estos fendmenos (de 1 a 21 por afo) cruzan el Golfo de
Honduras en su etapa menos intensa, no llegan a afectar severamente el pais cada
ano.

Por otra parte, "la complicada orografia (...) altera la circulacién de los vientos de los
huracanes, provocando lluvias fortisimas en las laderas de barlovento de las cadenas
montanosas costeras, de duracion relativamente breve, que dan lugar a inundaciones
de tipo "Reldmpago” y a consecuencias desastrosas" (Ibid. : 30).

Desde el punto de vista de las amenazas de eventuales desastres, que pueden afectar
al pais en diferente magnitud, las fuentes coinciden en considerar que son: huracanes y
tormentas, inundaciones, sequias, deslizamientos de tierras, movimientos sismicos,
plagas de insectos e incendios forestales.

Las inundaciones, asociadas o no con huracanes y tormentas, son las que his-
téricamente han provocado mayor devastacion, aunque se debe tener en cuenta que
otros fendmenos estan menos documentados. "Entre estos fendmenos se encuentra
mas informacion sobre 16 huracanes, 102 inundaciones, por lo menos 81 temblores y
20 deslizamientos de tierra, cuyos efectos en las comunidades de Honduras fueron
registrados de alguna manera desde el siglo XVI. Los fuertes temblores, olas de frio,
incendios de origen natural, plagas y epidemias son fendmenos que han ocurrido en
Honduras, pero se carece de informacion cualitativa como cuantitativa sobre los
efectos" (Castafieda y Moncada, 1991 : 17).
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Si se analiza la informacion proporcionada por la investigacion antes citada, se observa
que en el presente siglo los efectos desastrosos de inundaciones y huracanes son de
mucho mayor amplitud e intensidad que los provocados por fendmenos sismicos. Lo
mismo sucede si se considera los ultimos 25 afos, para los cuales se supone existe
mejor registro y atendiendo a que el numero de ambos tipos de fenédmenos es similar.

Desde el punto de vista regional, la region norte y en especial la noroccidental son las
que en mayor medida estan sometidas a la amenaza de inundaciones, huracanes y
grandes precipitaciones. "La zona noroccidental se clasifica como la de mas absoluto
riesgo para huracanes, inundaciones y fuertes lluvias (...) De las 102 inundaciones
destructivas registradas desde 1610, 43 han afectado principal o unicamente la zona
noroccidental y 37 de éstas ocurrieron entre 1906 y 1989, con efectos catastréficos en
los cultivos, infraestructura, vivienda y desarrollo humano" (lbid. : 19).

La recurrencia de inundaciones no sélo se asocia a la presencia de grandes fenémenos
climaticos que abarcan amplias areas, sino que también se producen como
consecuencia de lluvias intensas de duracion relativamente breve, afectando numerosos
asentamientos humanos ubicados en areas proximas a rios y quebradas, asi como en
zonas de pendiente, sin vegetacion y con deficientes o nulos sistemas de drenaje.

Este tipo de inundaciones, que perjudica microzonas de barrios marginales urbanos, es
practicamente de ocurrencia anual y se produce en ciudades del centro (Tegucigalpa,
Comayaguela), sur (Choluteca) y norte del pais (San Pedro Sula, El Progreso, Choloma,
etc.).

Dentro de los fendmenos de menor impacto aparente se encuentran los deslizamientos
de tierra, que también atafien a la poblacién urbana, especialmente en Tegucigalpa. "De
los 20 deslizamientos con efectos importantes, registrados desde 1851, 13 ocurrieron en
el area de Tegucigalpa" (Ibid. : 21)

Sin embargo, muchos deslizamientos, hundimientos e inundaciones en areas urbanas,
terminan por no ser registrados como significativos porque afectan microzonas y
pequefos nucleos de poblacién, pero su recurrencia, asi como el dafo sobre los
escasos bienes y la salud de estas poblaciones, implica modificar los criterios de
significacion. En Tegucigalpa, de acuerdo a la valoracion realizada sobre diversas
fuentes, entre 201 barrios y colonias tipificadas como marginales, 80 deben clasificarse
en situacion de riesgo.

En cuanto a los problemas de sequia "se han acentuado en el pais, principalmente en la
zona sur y en los ultimos afos puede considerarse han sucedido en forma anual"
(Castaneda y Dimas, 1990 : 4).

Respecto a la actividad sismica, si bien Honduras no ha experimentado grandes
desastres de esta indole, "se puede considerar que la zona inmediata a la Depresién
Central, las comunidades de Omoa y Puerto Cortés, que estan situadas sobre la activa
falla del Motagua tanto como la region sur, por estar bajo la influencia de una provincia
volcanica activa en paises vecinos y la Zona Tectonica de Benioff, en la costa del Mar
Pacifico, tienen un mediano riesgo. Mientras, tanto las zonas nor-central (por la falla del
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Aguan) y nor-oriental (por la falla del Guayape) merecen mayor estudio para determinar
su grado de actividad (Castafieda y Moncada, op. cit. : 21). A ello se agrega la
inexistencia de cddigos de construccién antisismica y que las regulaciones para
construir en zonas de riesgo no se respetan.

En términos generales, cabe afirmar que las principales amenazas que penden sobre el
pais se constituyen en factores de desastre como consecuencia de la interrelacion de
las condiciones de utilizacion del medio, la debilidad institucional para prever
consecuencias de obras de infraestructura y urbanisticas, y las altas condiciones de
vulnerabilidad global de la poblacion.

A modo de ilustracion, respecto del primer factor indicado, cabe sefialar el proceso de
degradacién de las cuencas hidrograficas por erosién de los suelos, y la sedimentacion
de represas, cauces y canales como consecuencia de la deforestacién. La
sobrecapacidad industrial de aserrio, asi como la demanda de tierras para cultivos y
ganaderia en suelos forestales, explican la tasa de deforestacion, calculada en 80,000
hectareas anuales.

La debilidad institucional se manifiesta a través de la ausencia de control sobre "los
impactos negativos del desarrollo econdmico acelerado, en areas donde este tipo de
desarrollo no es apropiado" (SECPLAN-USAID, op. cit. : 95). Esto se traduce en
problemas en el uso del suelo (rural y urbano), erosién, inadecuado manejo en las
riberas de rios, apertura de caminos de penetracién en areas forestales y fragiles,
construcciones habitacionales en lugares inapropiados, descarga indiscriminada de
deshechos industriales y organicos en los rios, etc.

Las condiciones de vulnerabilidad global de la poblacion tienen como base la precaria
situacion econdmica y social descrita en el apartado anterior, sobre lo cual no es preciso
abundar. Estas condiciones de vulnerabilidad se inscriben dentro de la dindamica propia
del circulo vicioso de la pobreza.

En la medida en que la economia del pais descansa en un limitado numero de
productos primarios de exportacion, los que a su vez son dependientes de condiciones
del ambiente (clima, plagas) y de un mercado externo caracterizado por el intercambio
desigual, el impulso para un uso racional de los recursos choca con "la necesidad
inmediata de explotar los recursos disponibles al costo minimo para la adquisiciéon de
mayores beneficios a corto plazo (incluyendo divisas para pagar la deuda externa)"
(Castaneda y Moncada, op. cit. : 5).

De modo equivalente, la migracion a las ciudades y su secuela de asentamientos
humanos en situacién de riesgo, asi como los poblados rurales préximos a rios que ano
a afo sufren crecidas, no expresa sino la busqueda precaria de condiciones de
sobrevivencia también precarias.

Por ello, la vulnerabilidad de la poblacién es mas que la suma de vulnerabilidades
especificas (tecnoldgicas, econdmicas, sociales, educacionales, etc.) y se traduce en un
modo de vida que incorpora el riesgo como un componente mas, cotidiano y
perversamente necesario para y dentro de esas formas de sobrevivencia.
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De alli que el "fatalismo" que asume la poblacion respecto de las amenazas que sobre
ella se ciernen (Castafieda y Dimas, op. cit: 7) no es mas que una adecuacioén a las
condiciones objetivas de su realidad, aunque naturalmente se reviste de contenidos
subjetivos, con mas o menos ingredientes ideoldgico-religiosos.

EL MARCO INSTITUCIONAL PARA LA ATENCION Y PREVENCION DE DESASTRES

El actual SAPD se origina en 1973 con la creaciéon del Consejo Permanente de
Emergencia Nacional (COPEN), durante el régimen militar de rasgos reformistas que se
instaura en diciembre de 1972.

En los afios anteriores a su creaciéon (1960 en adelante) el pais sufrid los efectos de por
lo menos 5 6 6 huracanes o tormentas tropicales (las fuentes no son precisas a este
respecto) y mas de 40 inundaciones de diversa magnitud, que afectaron diferentes
regiones del pais o la totalidad del territorio, aunque la mayoria se produjeron en la
region noroccidental. En alguno de esos afos se registraron, en diferentes fechas, hasta
7 inundaciones de cierta magnitud.

El gobierno bajo cuyo mandato se crea COPEN buscaba inaugurar un nuevo tipo de
régimen militar, caracterizado por "la intencién de convertir a las Fuerzas Armadas en el
eje o punto de equilibrio de la vida publica" y por la "expansion del aparato del Estado”
(...) "y emisidon de politicas que apuntan hacia la modernizaciéon estatal y el
aprovechamiento eficiente de los recursos locales para el desarrollo" (Posas y Del Cid,
1983 : 269).

El decreto ley que crea el COPEN (30 de marzo de 1973) establece en su presentacion
la preocupacion del Gobierno por "los innumerables problemas que enfrentan los
organismos publicos y privados para atender en forma eficaz las situaciones de
emergencia causadas por desastres naturales o de origen diverso, motivados por la
falta de coordinacion en los diferentes niveles administrativos", y dispone la creacion de
un organismo permanente "con la mision de prever las acciones y organizar los
mecanismos que permitan poner en funcionamiento el potencial necesario para
minimizar los efectos producidos por los desastres o remediar los dafnos que estos
ocasionen".

En los considerandos que justifican la creacion del COPEN, se sefiala que "al
presentarse situaciones de emergencia" se requiere de un organismo que "coordine los
esfuerzos de los sectores publicos y privados para prevenir, planificar, dirigir y ejecutar
las labores de ayuda, salvamento, rehabilitacion y otras similares que sea necesario
realizar. Y se indica, ademas, que es labor del Gobierno asegurar "el bienestar del
pueblo, la conservacion de los recursos naturales y la economia de la nacion”.

A través de los 9 articulos del decreto se establece la composicion del COPEN, sus
fines y atribuciones, las condiciones para determinar situaciones de emergencia, la
condicién de sus integrantes y la capacidad del organismo para reglamentar la
aplicacion del decreto.
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El COPEN se define (Art. 1) como dependiente de la Jefatura de Estado e integrado por
el jefe del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, el sub-secretario de Salud Publica y
representantes de la Universidad Nacional Auténoma, el Consejo Hondurefio de la
Empresa Privada, la Confederacién de Trabajadores, el Presidente de la Cruz Roja y el
Director General de Presupuesto.

Se establece ademas (Art. 2) que el organismo sera encargado de llevar a la practica
directrices emanadas del jefe de Estado y el Consejo de Ministros, en materias relativas
a desastres, y que sera presidido (Art. 3) por el Jefe del Estado Mayor de las Fuerzas
Armadas.

El Consejo podra integrar comisiones o grupos de trabajo, contara con la cooperacion
de todas las dependencias del Estado y organizaciones privadas, asistenciales y otras
necesarias para atender las emergencias, coordinando la accién de estos sectores, asi
como la ayuda internacional (Art. 4). Se indica ademas que los servicios que
funcionarios publicos y particulares presten al COPEN seran ad-honorem.

Posteriormente, el Consejo definié su organizacién interna asi como mecanismos de
funcionamiento. De acuerdo con ello, el organismo se estructur6 en tres niveles:
nacional, regional y municipal, correspondiendo la responsabilidad de cada uno a
COPEN, a los Comités de Emergencia Regional (CODER) y a los Comités de
Emergencia Local (CODEL), respectivamente.

La composicién de los comités regionales y locales constituye una extensién del
organismo nacional con pequefnas variantes, de acuerdo con la presencia regional y
local de las instituciones representadas en la instancia nacional.

La presidencia de los CODER corresponde al Comandante de la Region Militar
respectiva; los Comités Locales los preside el Alcalde Municipal correspondiente,
contando siempre con la integracion del jefe de la guarnicién militar del area.

Los Comités Regionales corresponden geograficamente a cada una de las regiones
militares establecidas y no coinciden con la division departamental (11 Regiones
Militares y 18 Departamentos).

La definicion de funciones de cada una de las instancias sigue un esquema centralista,
de modo que en las instancias regionales y locales las funciones corresponden a una
extension operativa de lo que se decide en la instancia superior.

Después de dos anos de creacion de COPEN, mediante decreto ejecutivo (marzo
1975), se reforman los articulos 1 y 2 del decreto original, estableciendo que el
representante de las Fuerzas Armadas en el Consejo y presidente del mismo ya no sera
el Jefe del Estado Mayor, sino un Oficial General u Oficial Superior designado por el
poder ejecutivo a propuesta del Jefe de las Fuerzas Armadas.

Esta modificaciéon se inscribe dentro de una nueva ley constitutiva de las Fuerzas
Armadas que implicaba reorganizar el Estado Mayor General. Pero tales cambios
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correspondian a un realineamiento de fuerzas dentro del instituto armado que
conducian, primero, a que el Jefe de Estado perdiera el mando de las Fuerzas Armadas
y, después, a que fuera reemplazado también en la conduccion del gobierno.

La explicacién socio-politica de estos cambios se interpreté en la época como un
robustecimiento del poder militar en la esfera gubernamental y el ascenso a la
conduccion militar por parte de oficiales jovenes, con mayor capacitacion técnica,
académica y profesional (lbid. : 282).

En general, el perfil del COPEN es el de una entidad que pretende articular un
mecanismo territorial de atencion de desastres, desde un punto de vista que acentua lo
asistencial y el control de una situacion de anormalidad, confusion y eventualmente
desgobierno, dentro de una concepcion estatal de corte desarrollista. La concepcién de
su estructura administrativa y operacional exhibe un sesgo geopolitico en términos de
garantizar, en situaciones de anormalidad, la soberania y control estatal sobre el
territorio.

No obstante, a medida que se desarrollan y asimilan orientaciones provenientes de la
experiencia internacional, COPEN va incorporando criterios de mitigacion-prevencion y
de capacitacién en el ambito comunitario. Todo ello sin perder el perfil centralista y
asistencial que incluye la intervencién en labores de rehabilitacion.

En este sentido, si bien la experiencia del huracan Fifi, en 1974, no gener6é un cambio
dentro del organismo, los cuantiosos dafios provocados en una regién neuralgica en
términos de desarrollo econdmico, aportaran la evidencia de la necesidad de introducir
mayor capacidad técnica para enfrentar estos fenémenos.

Hacia el final de la década del ochenta, COPEN ha incorporado, dentro del marco de
sus preocupaciones, el impulso de acciones preventivas, de mitigacién y capacitacion;
se elabora un Plan de Atencion de Emergencias que se divulga a los Comités
Regionales e instituciones estatales, y contribuye al desarrollo de estudios sobre
diversos topicos concernientes a las amenazas y la vulnerabilidad, en colaboracién con
la Universidad Nacional y la Division de Recursos Hidricos de la Secretaria de Recursos
Naturales. Al mismo tiempo, mantiene dentro de su ambito de accion labores de
rehabilitacion, reconstruccién de viviendas y ayuda a damnificados. Asimismo, en 1988
COPEN contribuye a la fundacion del Centro de Coordinacion para la Prevencion de
Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC), que constituira un hito
significativo para incorporar una visién innovadora en la concepcion sobre el caracter y
ambito de los desastres (cfr: Guillén, op. cit.).

En diciembre de 1990, mediante decreto del Congreso Nacional, COPEN es sustituido
por la Comisién Permanente de Contingencias (COPECO).

El cambio que se introduce no es considerado fundamental por parte de la mayoria de
los funcionarios ligados en forma directa o indirecta al SAPD, entrevistados por Guillén
(Ibid. : 36).
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Sin embargo, también existe cierto consenso en cuanto a reconocer que COPECO ha
asumido una vision mas integral al poner mayor énfasis en criterios de prevencion-
mitigacion, independientemente de si los logros son o no satisfactorios.

La ley de Contingencias Nacionales que crea la COPECO (promulgada en enero de
1991), si bien mantiene similitud con el decreto ley de 1973, introduce algunos cambios
que deben ser interpretados dentro del nuevo escenario politico-institucional, en tanto
que la ley es emitida durante el tercer gobierno producto de elecciones, dentro del
proceso iniciado a partir de 1980-1982.

En términos globales, la nueva ley contiene aspectos nuevos y positivos que precisan el
alcance de la nocion de contingencia, asi como de los fines y funciones del organismo
que se crea. Se incorpora, de modo explicito, la funcién preventiva y se establece que
COPECO tendra representacion departamental ademas de regional. La composicién del
organismo se amplia, incorporando 3 nuevas secretarias de Estado (Gobernacion,
Defensa y Planificacién), ademas del Presidente del Banco Central; se reemplaza la
representacion de la Confederacion de Trabajadores por la de las Asociaciones
Campesinas, y se establece que la presidencia de la Comision la ejercera alguno de los
Designados Presidenciales (equivale a Vice-Presidente de la Republica).

Por otra parte, se crea el cargo de Comisionado Nacional al cual corresponde "la
administracion permanente de actividades y asuntos relacionados con el funcionamiento
y operacién de la Comision" (Art. 8). Este Comisionado ejerce el cargo de Secretario de
la COPECO y es nombrado por el Presidente de la Republica.

En la practica, el Comisionado Nacional tiene el caracter de Secretario Ejecutivo y, de
acuerdo con las atribuciones que se le confiere, equivale a la figura del antiguo
Presidente de COPEN, pero con la inclusion de nuevas atribuciones.

Desde la creacién de COPECO, el cargo de Comisionado Nacional ha sido ocupado por
un alto oficial de las Fuerzas Armadas (exceptuando un corto periodo de transicién),
designado por el Presidente de la Republica a propuesta del Jefe de las Fuerzas
Armadas.

La permanencia de cada Comisionado Nacional en el cargo ha sido de un afo,
aproximadamente, lo que al parecer obedece a criterios internos de las Fuerzas
Armadas de lograr una constante rotacién, que a juicio de la mayoria de los
entrevistados genera discontinuidad en el funcionamiento del organismo.

En la actualidad, COPECO procura articular un sistema de coordinacién y apoyo que se
traduce en cuatro niveles: nacional, regional (regiones militares), departamental y
municipal, ademas de la incorporacion de comités de emergencia en las comunidades.

La incorporacion de la instancia departamental, cuyo comité es presidido por el
Gobernador, asi como el nombramiento de un Designado Presidencial en la cupula de
COPECO, constituyen intentos por disminuir el peso militar dentro del organismo. No
obstante, la figura del Comisionado Nacional, cuya designacion en la practica obedece a
decisiones internas de las Fuerzas Armadas, asi como la mantencién de los Comités
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Regionales adscritos a regiones militares, muestran que las modificaciones introducidas
no alteran sustancialmente el caracter que el organismo tuvo desde su origen, en 1973.

Mas alla de su composicion, estructura organica y jerarquica, COPECO ha significado la
incorporacién de algunos cambios, tanto en el terreno de su orientacion como en lo
concerniente a ciertos aspectos técnicos.

La creacion del Centro de Investigacion y Capacitacion en Contingencias (CENICAC),
adscrito a COPECO, contribuye a acentuar orientaciones preventivas, impulsa el trabajo
con las comunidades y capacita a los funcionarios; ademas, excluye de las funciones
del organismo labores de rehabilitacion.

Algunas de estas orientaciones forman parte de las actividades de COPEN en su ultimo
periodo, pero con la constitucion de COPECO se definen y ejecutan de modo mas
decidido y consistente, aun cuando los resultados alcanzados no sean suficientes.

La capacitacion de funcionarios y dirigentes comunitarios, asi como una mayor apertura
a la cooperacién externa en aspectos de capacitacién y organizacién, especialmente a
través de OFDA, junto con el desarrollo de mecanismos de cooperacidon e intercambio
con organismos similares de otros paises (Espafia, Costa Rica, Chile, Guatemala,
Panama) y el apoyo de CEPREDENAC, son expresion de tendencias de renovacion.

Estos cambios en la orientacion del organismo no son homogéneos; estan mejor
incorporados en el nivel central, no asi en los niveles regionales, departamentales y
municipales; tampoco se logra consonancia con otras instituciones que son parte
constitutiva del esfuerzo por articular un SAPD en sentido estricto. Esto ultimo es
particularmente claro respecto del rol de coordinaciéon que COPECO debe asumir,
existiendo resistencias en diversos niveles, ya sea por temor a injerencias externas
dentro de la esfera especifica de competencia y/o por desconfianza respecto de la
capacidad real de COPECO para cumplir con su rol coordinador y articulador.

La explicacién del cambio que se busca introducir con la creacion de COPECO no
resulta facil de establecer. La informacién documental, asi como los argumentos
explicativos planteados por informantes clave entrevistados, no son suficientemente
esclarecedores. De hecho, las opiniones recogidas apuntan mayoritariamente a
subestimar la importancia de lo que, en la practica, constituyé una intencion de
reestructurar el organismo.

En un intento de interpretar el cambio de COPEN a COPECO, se pueden identificar tres
factores que incidieron en la reestructuracién, independientemente de si ellos se
traducen o no de modo pleno en modificaciones en la estructura y desempefo funcional
del organismo.

1) El interés del Gobierno (1990-1994) y de sectores del Congreso Nacional de
acentuar un perfil civil y técnico del aparato institucional.

2) La influencia de la declaracién de Naciones Unidas del Decenio Internacional para la
Reduccion de los Desastres Naturales.
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3) La experiencia negativa acumulada entre 1987-1989, frente a las inundaciones y
huracanes, en términos de la capacidad para atender las situaciones de emergencia,
dentro de la cual el caso del huracan Gilbert, en 1988, pudo constituir un punto de
inflexién importante, aunque no determinante.

La declaracion del Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
tiene significado no soélo por la influencia del organismo internacional, sino que se
inscribe dentro de la busqueda de legitimidad internacional que el Estado hondurefio
procura en el marco del lento proceso de democratizacion.

Por otra parte, entre los afios 1987 y 1989, el pais sufrié 7 inundaciones en el centro y
noroccidente del pais, junto con dos huracanes (1988 y 1989) y una tormenta (1989)
que, de modo similar a lo acontecido con el huracan Fifi en 1974, puso de manifiesto las
debilidades existentes en el SAPD.

A pesar de los esfuerzos tendientes a mejorar el SAPD, la experiencia con la tormenta
Gert, en 1993, también dej6é un balance poco alentador y su analisis permite sintetizar
una valoracion global del sistema.

En primer término, los danos provocados por las inundaciones asociadas a la tormenta
Gert mostraron que el diagndstico realizado en 1974, después del huracan Fifi, sigue
vigente, en el sentido de la necesidad de proteccién de las cuencas hidrograficas,
canalizacién de rios, construccién y mantenimiento de los bordos de contencion, y
regulacion de los asentamientos humanos en zonas de riesgo. A ello se suman los
deficientes (o0 ausentes) sistemas de drenaje en las ciudades, lo que amplificé el
problema en varias de ellas.

Las inundaciones afectaron 12 municipios, incluidos los de ciudades grandes e
intermedias como San Pedro Sula, El Progreso y Puerto Cortés, en los Departamentos
de Cortés y Yoro, damnificando a 9,780 familias y provocando alrededor de 30 victimas
fatales. Ademas, los desbordamientos de los rios Choloma, Ulua y otros, provocaron
severos danos en la red vial, represas y areas de cultivo, y ocasionaron derrumbes de
puentes.

El balance efectuado por el Comité de Emergencia Regional I, sefiala como factores
adversos en el desarrollo de las operaciones los siguientes:

- Inexistencia de un fondo monetario de emergencia minimo para una reaccion
inmediata.

- Falta de conocimiento de los comités de emergencia municipal y local de la
organizacién para canalizar la solicitud de ayuda. Descoordinacién al no utilizar el canal
correspondiente para proporcionar asistencia a los damnificados en casi todos los
niveles jerarquicos. Falta de equipo adecuado para la evacuacion y el rescate.
Burocracia administrativa persistente en el estado de emergencia, en algunas
instituciones.
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- Falta de continuidad en las tareas de emergencia por parte de algunas instituciones
del Estado.

- Asistencia politizada a los damnificados, caracterizada por el sectarismo partidista.

- Ineficiencia en algunos comités municipales por desconocimiento de la situacion real
de las zonas dafiadas (Comité de Emergencia Regional I, 1993 : 3 - 4).

El informe antes citado es ilustrativo de las dificultades del sistema en accién. Ademas,
formula una serie de recomendaciones, de las cuales se puede destacar la demanda de
adiestramiento para los comités municipales y locales, junto con la insistencia de
medidas preventivas y de mitigacion antes del ciclo de lluvias y eventuales inundaciones
en el afio siguiente.

Segun la opinidn de diversos entrevistados, vinculados con el SAPD, la experiencia con
la tormenta Gert puso de manifiesto que la activacion del sistema se realizé con rapidez
y que las labores de evacuacion y rescate, asi como el establecimiento de recursos y
canales de ayuda a los damnificados, se realizd con cierta eficacia. Sin embargo, y
coincidiendo con el informe de CODER II, la articulacién de actividades entre diferentes
instituciones, asi como los procesos organizativos de labores especificas, mostraron
severas debilidades.

Estas debilidades funcionales se resumen asi: descoordinacién interinstitucional,
fragilidad organizativa en los niveles municipal y local, superposiciones jerarquicas,
personalismo de autoridades locales y nacionales, acciones independientes y aisladas
de parte de personeros politicos, y fallas de comunicacién entre instituciones y
autoridades, por ende, descoordinacion.

Este conjunto de rasgos del proceso funcional en la atencion de los desastres traduce y
exhibe caracteristicas institucionales y de la cultura politica que impiden la articulacién
real de un SAPD, desde los niveles locales hasta el poder central.

La ausencia o debilidad de condiciones organizativas en los municipios conduce
rapidamente al reemplazo de las instancias locales por parte de funcionarios nacionales.
Pero, a la vez, la debilidad municipal sefala la carencia o fragilidad de los programas
tendientes a incentivar el desarrollo local y el desaprovechamiento que se hace del
propio proceso de emergencia para tornarlo en una via de capacitacién "in situ",
especialmente en los dias inmediatamente posteriores a la situacion mas critica.

Las tendencias centralistas y las formas de gestion personalistas forman parte de un
estilo politico institucional que vulnera de modo severo los esfuerzos por articular un
sistema. De alli que estos estilos politicos e institucionales favorezcan el
aprovechamiento perverso de una situacién de emergencia con fines de clientelismo
politico, constituyéndose en formas legitimadas del proceder de personeros politicos.

Las diversas instituciones que forman parte del SAPD actuan en forma independiente, a
veces con rasgos de "activismo", cautelando la no intromision externa dentro de un
campo del cual los funcionarios "se apropian” como medio de garantizar esferas de
poder. Por ello no es casual la ausencia de planes de accion integrados que definan las
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formas reales de articulacion de los diversos actores, con formulaciones precisas de
esferas de competencia de acuerdo con la especificidad sectorial correspondiente y la
sujecioén a instancias racionales de conduccion.

El Plan Nacional de Emergencia, Guaymura 92, elaborado por COPECO, constituye,
como se indica en su presentacion, un primer ejercicio susceptible de ajustes y
readecuaciones y, pese a los avances que contiene, adolece de insuficiencias, tales
como la definicion de formas de articulacion interinstitucional, ausencia de planes
sectoriales (eléctrico, hidrico, alimenticio, salud, etc.) asi como respecto de las formas
de incorporacién de la comunidad.

El Plan de Emergencia no ha tenido seguimiento ni ha sido validado y traduce en el
discurso un hecho real: la yuxtaposicion de instituciones que deben conformar el
sistema sin una real integracion funcional entre ellas, tanto en términos de labores
preventivas como de accién contingente. Constituye, esencialmente, un Plan de Accion
Inmediata y, como ocurre con el conjunto del SAPD, el acento se pone en el "desorden”
(la emergencia) y no en el "orden", es decir, las condiciones de normalidad que permiten
prevenir y crear condiciones de mitigacion.

La debilidad institucional también se manifiesta en la dificultad para llevar a la practica
acciones concertadas sobre iniciativas importantes. Es el caso del Programa de
Educacion para emergencias en el nivel de educacion primaria, que debe ser liderado
por el Ministerio de Educacion.

En sintesis, en Honduras el SAPD existe en tanto que estructura virtual en proceso de
constitucion, a partir de un modelo, todavia formal, que busca articular territorialmente el
aparato institucional y organizaciones de la sociedad civil.

VALORACION Y PERSPECTIVAS DEL SISTEMA

El analisis anterior llevé a plantear la existencia virtual de un SAPD, en la medida en
que su capacidad para actuar como una totalidad integrada se ve limitada no por la
concepcion organizativa que subyace a la estructura formal establecida, sino por las
dificultades para que dicha estructura pueda lograr dinamizarse de modo fluido y
coherente.

El SAPD es parte del aparato institucional del Estado y depende de éste, constituyendo
una suerte de subsistema, cuya capacidad de autonomia en el terreno de sus funciones
especificas es ambigua y limitada. De tal forma que el SAPD esta penetrado por la
capacidad/debilidad institucional y la légica que emana de sostenerse, en buena
medida, en la capacidad territorial operativa de las Fuerzas Armadas.

Ademas, el sistema incluye, en términos de organizacion, una apertura hacia la
sociedad civil, lo que le brinda el caracter de "sistema abierto", que implica una eventual
ventaja potencial para actuar con adecuacién a los escenarios reales.
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La posibilidad de pasar de lo virtual a lo real presupone identificar no sélo las
debilidades y obstaculos existentes, sino las vias posibles que permitan mejoras
cualitativas, sin esperar que el conjunto del aparato institucional y la cultura politica
cambien.

A este respecto, resulta elocuente la disociacion que se presenta entre los momentos de
"latencia" operativa del sistema y los momentos de activacion operativa; es en el
momento de latencia cuando es mas favorable desarrollar y alimentar las condiciones
que favorecen el paso de un modelo formal a uno real.

Desde el punto de vista de la evolucidon del sistema y su naturaleza, mas alla de lo
aparente no es solo la presencia militar en roles directivos la que explica sus
caracteristicas. La presencia militar actua en dos sentidos. Por una parte, contribuye a
otorgar al sistema un perfil verticalista y severamente jerarquizado y, por otra, aporta las
ventajas de una capacidad logistica que otras instituciones no poseen. Ademas,
teniendo en cuenta las caracteristicas de la cultura politica descrita en péaginas
anteriores, es comprensible que en situaciones de emergencia la figura militar logre
importante capacidad de convocatoria.

Por su parte, el sistema institucional global, debido al fuerte peso de tendencias
centralistas y excesivo celo sectorial, junto con universales practicas burocratizadas,
imprime inercia a una estructura que requiere agilidad y ductilidad.

En este sentido, la mayor o menor eficiencia del sistema se vincula estrechamente con
la capacidad del ente coordinador (COPECO) para incidir con mayor solvencia técnica
sobre el andamiaje del sistema.

La rotaciéon permanente del Comisionado Nacional de COPECO, si bien puede constituir
un factor de discontinuidad funcional, podria perder significacion en la medida que
planes y estrategias de mediano y largo plazo descansen en el rol de personal técnico
estable. El factor de discontinuidad puede también morigerarse, ampliando los periodos
de rotacién, habida cuenta del personalismo que impregna la cultura politica. Pero otro
tanto se puede plantear respecto de la inestabilidad de funcionarios en el conjunto del
aparato institucional.

La ya sedimentada tradicion de movilidad en la Administracion Publica con cada cambio
de gobierno, asumida como derecho legitimo del partido politico en el poder para
favorecer clientelas, debilita seriamente la posibilidad de una gestion tecno-burocratica
eficiente.

Por otra parte, la apertura hacia la participacion ciudadana, a través de los Comités de
Emergencia municipales y comunitarios, plantea un gran desafio a las practicas politico-
administrativas acostumbradas.

En las condiciones prevalecientes en la sociedad hondurefia, la participacion
comunitaria en el campo de la preparacién para situaciones de emergencia, ademas de
no constituir una prioridad importante para sectores con multiples problemas en su
situacion de vida, implica un trabajo lento de motivacién y promocién. Las
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municipalidades y las instituciones en general disponen de escasa o0 nula experiencia en
labores de esta naturaleza, por lo que la necesidad de capacitacion es indispensable; en
este caso, recurrir a formas autoritarias de activacion ciudadana careceria de toda
efectividad.

En relacion con el rol de las municipalidades en el campo de los desastres y de la
protecciéon del ambiente, la nueva ley que pretende otorgarles autonomia también
constituye un desafio al sistema institucional. Esta ley es el primer peldafio de un
proyecto de descentralizacién administrativa que hasta el momento no logra avanzar.

Es factible pensar que el SAPD puede vigorizarse en la medida que logre involucrarse
con el poder municipal, aprovechando las disposiciones que el instrumento legal le
proporciona.

Para ello, resulta indispensable dotar a COPECO de mayor capacidad econdmica,
considerando el exiguo presupuesto que se le asigna. También puede robustecerse la
capacidad técnica del sistema si las instituciones que lo integran, en particular las
Secretarias de Planificacion, Recursos Naturales, Salud y Educacion, destacan de
modo permanente en COPECO personal técnico que asuma, desde su campo de
competencia, la elaboracion de planes, programas y estrategias permanentes para
enfrentar la problematica de los desastres.

El fortalecimiento de COPECO como cabeza del sistema, en términos presupuestarios y
de recursos humanos, significaria gestar un punto de inflexién para favorecer el transito
de lo virtual a lo real. El fortalecimiento técnico le brindaria mayor capacidad de
interlocucion con las instituciones del SAPD, sobre la base de la solvencia como medio
de superar las resistencias sectoriales.

Asimismo, permitiria potenciar el apoyo al sistema de parte de las instituciones que
estan en capacidad de ampliar y profundizar estudios (como es el caso de la
Universidad Nacional) sobre la estructura y dinamica de las amenazas, asi como de las
zonas de riesgo, en la perspectiva de poder disefiar estrategias preventivas y de
mitigacién. Esto implica a su vez que las instituciones del SAPD asuman roles
especificos para alimentar la capacidad del mismo.

En la medida en que el SAPD se inscribe dentro del aparato institucional, la evolucion
de éste compromete también el futuro del primero. Sin embargo, considerando el
caracter de las preocupaciones del sistema, es plausible tener en cuenta que desde él
se puede contribuir a dinamizar en ciertos aspectos los procesos de reforma y
descentralizacién del Estado.

El tema de los desastres es susceptible de hacer converger esfuerzos, des-
contaminandolo de intereses politicos particulares. En esa medida, el resorte municipal
junto con el impulso a la participaciéon comunitaria y de la empresa privada, que sufre
pérdidas econdmicas recurrentemente por efecto de los desastres, pueden concertarse
desde una perspectiva de desarrollo, favoreciendo ademas la conformacion de roles
menos estamentales para las Fuerzas Armadas.
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Esto significa también, respecto de la dinamica del sistema, amplificar los roles
institucionales en los periodos de "latencia" operativa, como medio para garantizar un
mejor desempefio en las fases de activacion operativa.
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CAPITULO 5: ATENCION DE DESASTRES EN GUATEMALA

Gisela Gellert
FLACSO-Guatemala

INTRODUCCION

El articulo forma parte de una investigacién regional que compara diferentes
experiencias para implementar sistemas de prevencion, mitigacion y atenciéon de
desastres en América Latina. Empero, ¢cdmo examinar una materia que practicamente
no existe? En Guatemala, hasta la actualidad no se ha manifestado un desarrollo
institucional orientado hacia un sistema de prevencion, atencidn y recuperaciéon de
desastres. Aunque la probabilidad de sufrir desastres es muy alta en el pais, apenas
hay capacidad para actuar en casos de emergencia y vigilar amenazas fisicas.

A nuestro criterio, existe una estrecha relacion reciproca entre "subdesarrollo
institucional" en materia de desastres y alto nivel de vulnerabilidad global. Si en un pais
la gran mayoria de la poblacién esta condenada a sobrevivir en condiciones altamente
precarias, eso se debe a estructuras politico-econdmicas que no tienen capacidad o
voluntad para atender demandas basicas para un desarrollo nacional, predominando
una actitud de enfrentar y atender problemas cuando se hallan en un estado altamente
critico y donde existen fuertes presiones para soluciones inmediatas. En un contexto
asi, solamente un evento de gran magnitud e impacto en el desenvolvimiento nacional
logra un empuje hacia un mayor interés en atencién de desastres. Pero no se trata de
impulsos que correspondan a una politica premeditada, sino de medidas coyunturales.
Una vez pasada la fase de emergencia y recuperacion, se estancan las iniciativas frente
a otros problemas "mas urgentes" que atender. El concepto prevaleciente es que
desastres son situaciones excepcionales, que el préximo aun esta lejos y es
responsabilidad de autoridades futuras.

En efecto, después de breves ensayos sobre la ocurrencia de desastres en Guatemala
y su escenario fisico, nuestra exposicion se centra en la distincion de diferentes ambitos
que determinan la vulnerabilidad global. En el siguiente examen de la organizacion
institucional en materia de desastres y su manejo, partimos del gran terremoto de 1976
para llegar luego a la situacién actual. Un ultimo apartado trata de iniciativas recientes y
sus actores, asi como de las perspectivas y sus condicionantes.

Por ultimo, queremos aclarar que no nos fue posible abordar todos los aspectos validos
para el tema por el simple hecho de que no se encontré informacion o los datos
recaudados no ofrecieron un grado de confianza tal que permitiera una interpretacion
precisa. Es comprensible esa ausencia de informacién si se toma en cuenta que la
investigacion sobre desastres es muy incipiente en Guatemala, ninguna institucion
dispone de registros completos o evaluaciones de eventos, como tampoco existen las
geociencias como materia de estudio en las diferentes universidades del pais.
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BREVE SEMBLANZA DE OCURRENCIA DE DESASTRES

Aunque no se han realizado hasta ahora estudios histéricos que enfocan
especificamente el tema de los desastres en Guatemala’, basta una breve revision de
referencias conocidas para afirmar que la historia de Guatemala es una crénica de
constantes desastres, y parece que ninguna generacion se salvo de sufrir los efectos de
por lo menos un evento de gran magnitud.

Destacan los desastres "famosos" por su impacto en el desarrollo nacional. Asi, por
ejemplo, se trasladd dos veces la capital guatemalteca debido a su destruccion. El
asentamiento en el valle de Almolonga (hoy Ciudad Vieja) fue arrasado en septiembre
de 1541 por una gran avalancha que bajé de las faldas del vecino volcan de Agua, y la
posteriormente fundada ciudad de Santiago, en el valle de Panchoy (hoy La Antigua),
fue abandonada finalmente en 1775, después de sufrir constantes calamidades por
erupciones volcanicas y fuertes sismos, que culminaron con el terremoto de Santa
Marta, en 1773. La nueva ciudad de Guatemala se fundé a unos 45 km de distancia de
La Antigua, en un valle que era supuestamente mas seguro por la mayor lejania del
volcan de Fuego, pues la creencia era que los constantes temblores y terremotos fueron
provocados por este volcan activo. En realidad, la nueva capital se encontré6 mas
expuesta a la amenaza sismica por encontrarse en una zona donde coinciden varios
sistemas de fallas geoldgicas ; sobresalen los terremotos catastréficos de 1917-1918 y
1976, que la destruyeron en gran parte.

Tampoco otros centros urbanos de importancia, como por ejemplo la ciudad de
Quetzaltenango en el altiplano occidental, se salvaron de eventos catastroficos.
Queremos recordar aqui por lo menos el fatal afio de 1902, debido a la amenaza
inminente de una repeticién, pues -segun el INSIVUMEH- el ciclo de recurrencia de
grandes sismos que tienen su origen en la zona de subduccién frente a la costa del
Pacifico es de aproximadamente 90 afos.

Ya desde enero de 1902 se habian registrado en la costa del Pacifico de Guatemala
varios sismos que provocaron hasta un gran maremoto en El Salvador. Finalmente
ocurrié en abril el "gran terremoto de Occidente", con una magnitud de 8.2 en la escala
de Richter. causando serios dafnos en todos los centros poblados de la regién -ante todo
en Quetzaltenango y San Marcos- y dejando un saldo de por lo menos 2,000 muertos®.

En los meses de septiembre y octubre siguié temblando la regién, y el 24 de octubre
"explotd" el hasta entonces inactivo volcan de Santa Maria, expulsando en 36 horas
ocho kilémetros cubicos de arena y ceniza que cubrieron cerca de diez municipios y las
ciudades de San Marcos y Quetzaltenango, provocando la muerte de por lo menos

' Existen algunas cronicas y estudios que proporcionan datos histéricos, ante todo sobre
terremotos, erupciones volcanicas, sequias y plagas, pero no se trata de investigaciones
centradas en el tema de desastres.

2 Respecto a las cifras sobre victimas, hay que tener presente el reducido nimero de poblaciéon
en los centros urbanos de entonces. Asi, por ejemplo, vivian en Quetzaltenango, como segunda
ciudad del pais, apenas 15,000 habitantes (Censo de 1921: 18,084 habitantes).
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1,000 personas y graves dafios en la agricultura. Es considerada como una de las
mayores erupciones volcanicas en el mundo hasta la fecha (Sandoval,1991:6-7). En
1929, se abri6 un segundo crater en el volcan de Santa Maria, el asi llamado
"Santiaguito”, activo hasta la actualidad y que ha provocado constantes desastres en la
region®. Interesante es el hecho de que el entonces dictador en el poder, Estrada
Cabrera, por fines politicos impidié la divulgacién de informacién sobre la catastrofe
ocurrida en todos los medios nacionales, y hasta ahora los eventos de 1902 son
practicamente desconocidos en la memoria colectiva del pais.

Ademas de estas catastrofes trascendentales, histéricamente se registraron como
desastres una serie de otros terremotos y espectaculares erupciones volcanicas, lluvias
torrenciales que provocaron grandes inundaciones en las diferentes capitales (Santiago,
Ciudad de Guatemala), huracanes, sequias, plagas y epidemias devastadoras. Sin
embargo, los relatos histéricos hacen alusién a un desastre solamente cuando afecté
importantes centros urbanos o productivos y su impacto fue considerable, omitiendo
fendmenos peligrosos ocurridos en las entonces regiones remotas del pais, o eventos
"ordinarios". Agregando a las menciones histéricas la informaciéon que proporcionan los
primeros estudios sobre zonas y tipos de riesgo en Guatemala, se llega a la conclusion
de que realmente no existe ningun rincén "seguro" en el pais y ocurren eventos de casi
todos los tipos, ademas de los ya mencionados sismos y erupciones volcanicas:
inundaciones de diferentes origenes, deslizamientos, huracanes, tempestades, heladas,
granizadas, sequias, incendios forestales, etc. Un vistazo a titulos de periddico durante
apenas dos meses, en 1994 (septiembre-octubre), confirma la frecuente ocurrencia de
desastres de diferentes dimensiones en Guatemala:

"Evacuan tres aldeas por fuertes derrumbes en el volcan de Agua"; "Casas destruidas e
inundaciones en la capital por las fuertes lluvias"; "Rios se desbordan y aislan
poblaciones"; "Doce covachas se derrumbaron en asentamientos de la zona 18
(capital)"; "Sube a seis el niumero de victimas por derrumbe en sector de zona 3 de la
capital"; "Vecinos temen inundaciones en costa sur"; "Incendio destruye tres negocios
en Retalhuleu"; "Deslaves dejan 15 personas soterradas”;

"Siete casas fueron cubiertas por el lodo"; "El rio Suchiate se salié de su cauce y obliga
a evacuar 600 familias"; "Familia perece soterrada en una aldea de Chicacao";
"Explosién abre otro crater en el Pacaya"; "Aterrador avance de lava en el Pacaya
destruy6é hoy la primera aldea"; "Derrumbe en Los Pocitos interrumpe el transito";
"Correntada inhabilita turbinas y controles de la hidroeléctrica Jurin Marinala". Hay que
agregar que durante el ano de 1994 también varias olas de sismos de hasta 4.6 grados
(Richter) alarmaron a la poblacién en la capital y el oriente del pais.

EL ESCENARIO FiSICO

® Para mayor informacion sobre la erupcion del Santa Maria, en 1902, hasta la situacion actual
en el area afectada, véase CEUR.,1989.
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La gran variacién de tipos de evento que ocurren en Guatemala se comprende en el
contexto de su situacién geografica. Con una extension de 108,889 km? es el mas
septentrional de los paises centroamericanos, a una distancia que oscila entre los 14 y
17 grados del Ecuador, latitud norte.

Predomina en el territorio guatemalteco el relieve montanoso por la presencia de dos
grandes cordilleras que lo atraviesan en sentido este-oeste: la Sierra Madre y los
Cuchumatanes, que es la mayor elevacion maciza de Centro América y alcanza hasta
aproximadamente 3,800 m de altura sobre el nivel del mar. La Sierra Madre (o Sierra
Volcanica del Pacifico) atraviesa diez de los 22 departamentos del pais, inclusive el
departamento de Guatemala, y su principal caracteristica es la presencia de una cadena
de 37 volcanes (siete con elevaciones superiores a los 3,500 m, y el mas alto -
Tajamulco- con 4,220 m sobre el nivel del mar), de los cuales cuatro son activos y tres
de ellos considerados altamente peligrosos (Santiaguito, Fuego y Pacaya). Debido a
estas formaciones, el 82 % (89,433 km? ) de la superficie del pais corresponde a zonas
de laderas y tierras altas.

Destaca ademas su situacion limitrofe con dos océanos: el Pacifico y el Atlantico. El
sistema orogréfico se determina por tres grandes vertientes (del Pacifico, del Golfo de
México y del Mar de las Antillas), con 35 cuencas principales. Entre el sinnimero de rios
que forman varios sistemas fluviales, se encuentra el Usumacinta, el mas largo (1,100
km) y caudaloso de Centroamérica. Como lagos principales destacan cuatro, que se
ubican en diferentes regiones del pais: Izabal (589 km?), Atitlan (130 km?), Petén ltza
(99 km?) y Amatitlan (15.2 km?).

Existe una gran diversidad de micro-climas, debido a la situacion intertropical de
Guatemala, una variacién de altura entre 0 y 4,000 m sobre el nivel de mar, y la
situacion entre dos litorales con caracteristicas geograficas diferentes. Aunque el clima
se caracteriza por dos estaciones bien definidas -una seca, de noviembre hasta abril, y
una lluviosa, de mayo hasta octubre-, el régimen de lluvias es variado regionalmente, y
se presentan zonas relativamente secas con una precipitacion media anual entre 400 y
600 mm y solamente 45-60 dias de lluvia al ano. Por otro lado, existen zonas humedas
con una precipitacion entre 3,000 y 4,000 mm al afio. y muy humedas con una
precipitaciéon promedio anual entre 4,000 y mas de 6,000, en algunas regiones, con un
nivel muy alto de dias de lluvia al afio (210), por la influencia de los constantes y
humedos vientos alisios del Noreste, mientras otras tienen un nimero mas reducido de
dias (hasta 120) al afio. La temperatura también es variada en relacion con las dife-
rentes alturas, y oscila entre una maxima media de 28° centigrados y una minima media
de 18° centigrados, con valores absolutos de 35° (Costas) y 10° (Cuchumatanes).

A grandes rasgos, se pueden distinguir cuatro regiones fisiograficas: las extensas tierras
bajas del Petén, en el norte; las tierras altas (sedimentarias, cristalinas y volcanicas),
que forman el Altiplano occidental y central; la regién costera del Pacifico (Costa Sur), y
las depresiones de Izabal y del Motagua (costa del Atlantico).

Como la caracteristica fisica quizas mas impactante hay que resaltar que Guatemala es
uno de los pocos lugares del mundo donde convergen en un espacio tan reducido tres
placas tecténicas. Atraviesa el pais la zona limite entre las placas del Caribe y
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Norteamérica, originando el extenso sistema de fallas del Motagua, del Polochic y de
Jocotan-Chamelecdn, del cual se derivan varios sistemas secundarios. Ademas, frente
a la costa del Pacifico se localiza la zona de subducciéon de la placa de Cocos bajo la
placa del Caribe. A consecuencia de esta situacion, en Guatemala se registraron, desde
1900, dos terremotos con una magnitud mayor de 8 grados, cuatro con una magnitud
por encima de 7, y 13 con una magnitud de entre 6.5y 7. En términos de intervalos de
recurrencia, existe la probalidad de que cada 30 afios ocurra un terremoto de magnitud
8 en Guatemala, cada 15 afios uno de magnitud 7.5, cada ocho afios uno de magnitud
7, cada cinco afios uno de magnitud 6.5, cada dos afios uno de magnitud 6, y los de
magnitud 5.5 pueden ocurrir (y realmente ocurren) cada afio®. En su expresion territorial,
todos los departamentos de Guatemala estan expuestos a la amenaza sismica, aunque
con diferentes grados de riesgo, siendo las regiones del extremo norte del pais las de
menor peligro, mientras la costa sur y el altiplano central (con la capital), asi como la
zona de influencia de la falla de Motagua (hacia el oriente), registran la mayor actividad
sismica y las magnitudes mas altas.

AMBITOS DE VULNERABILIDAD

Como es reconocido, se pueden encontrar rasgos comunes respecto a la vulnerabilidad
a desastres en todas las sociedades latinoamericanas, adscritos a estructuras, patrones
y practicas, que son producto de procesos histéricos semejantes. Aunque a partir de los
diferentes momentos de la emancipacion, en el siglo pasado, surgieron caracteristicas
distintivas en el desenvolvimiento regional o nacional de los paises latinoamericanos,
con la creciente intromision de intereses norteamericanos y de agencias internacionales
en los aspectos politicos y econdémicos, desde los afios cincuenta, se produjeron
coyunturas que provocaron nuevamente impactos similares en la region.

Pero a pesar de estas "similitudes latinoamericanas" en las diferentes categorias de
vulnerabilidad, resaltan al mismo tiempo circunstancias que distinguen -en mayor o
menor grado- los contextos nacionales, debido a factores locales, diferentes
temporalidades en procesos econémicos y politicos, reformas logradas, emprendidas o
frustradas, etc. Nos centraremos, entonces, en situaciones singulares de Guatemala o
en la sefalizacion de niveles extremos en fendmenos que se vinculan con
vulnerabilidades. Queda claro que en este espacio no podemos abarcar la dimensién y
complejidad de un andlisis de los procesos que dejaron como producto la situacion
actual, ni podemos abordar todos los tipos y niveles de vulnerabilidad inscritos. Se trata,
mas bien, de ofrecer un perfil de condiciones y condicionantes -y. donde sea necesario,
sus efectos- que vale la pena destacar, permitiendo una orientaciéon sobre situaciones
de vulnerabilidad global en el caso de Guatemala.

Debido al enredo que existe entre expresiones de la vulnerabilidad y condicionantes
para el desarrollo de un sistema de atencién de desastres, y, especificamente, para el

* Datos del U.S. Geological Survey, National Earthquake Information Service. En:

FIEDLER,1977:313.
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avance de politicas de prevencion y mitigacién, este apartado se considera también
como contexto para posteriores referencias mas precisas.

Aunque aludimos al hecho de no entrar al analisis de procesos histéricos, consideramos
indispensable un breve relato de acontecimientos determinantes en el desarrollo
nacional, durante los ultimos 50 afios, que llevaron al pais a la situacion vigente.

Después de la "Revolucién de Octubre”, en 1944, Guatemala vivié una década con dos
gobiernos progresistas, resultado de elecciones libres por primera vez en la historia del
pais, y se efectuaron cambios significativos de caracter politico, econdémico, social e
institucional. Fue un intento unico para promover un desarrollo nacional independiente y
propio, el cual se interrumpié en 1954 con la invasion de tropas mercenarias apoyadas
por los Estados Unidos. Se regreso6 al modelo politico de regimenes autoritarios, bajo el
mando militar, que llegaron al poder a través de elecciones manipuladas. Entre las
primeras medidas, se derogd la Ley de Reforma Agraria de 1952 y se fortalecio
nuevamente el tradicional patron de una economia predominantemente agro-
exportadora y dependiente. A partir de la década de 1960 hubo un estimulo a la
industrializacion, pero solamente en parte obedecid al modelo de sustitucion de
importaciones, pues se vinculé desde su inicio a empresas transnacionales orientadas
al mercado externo.

Las diferentes expresiones de descontento con el régimen politico y las condiciones
sociales fueron reprimidas brutalmente, dando paso a movimientos guerrilleros, desde
principios de 1960, y estrategias de contrainsurgencia por parte de los respectivos
gobiernos militares, que no tuvieron el esperado éxito. Desde mediados de los setenta,
y en parte a raiz de los impactos que provocé el terremoto de 1976, se manifestd un
fuerte resurgimiento de la insurgencia -ahora también en las areas urbanas-, a la par de
un fortalecimiento de movimientos populares en el campo y la ciudad y una creciente
presencia y organizacion de otros sectores de la sociedad civil. Como respuesta, entre
1978 y 1982, se instalé uno de los regimenes mas represivos en la historia de
Guatemala, encabezado por el General Lucas Garcia, que aislé al pais
internacionalmente en pleno apogeo de la crisis econémica que lo afectd, al igual que
las demas naciones latinoamericanas. En medio de un nuevo fraude electoral, en 1982,
crisis de institucionalidad, contiendas dentro del ejército y agudizacion del deterioro
econdmico, Guatemala sufrié varios golpes de Estado y se instalaron por cuatro afos
regimenes militares de tacto, que se apoyaron en la nueva doctrina militar de
"Seguridad y Desarrollo" en el contexto de sus estrategias contrainsurgentes, con el
siguiente resultado: de 50,000 a 70,000 personas han sido asesinadas o desaparecidas,
440 aldeas han sido arrasadas totalmente, cientos de miles de personas se encuentran
desplazadas en el interior del pais, mas de 100,000 han buscado refugio en otros
paises, 60,000 han sido reubicadas en aldeas modelo, por lo menos 500,000 tuvieron
que vivir dentro de "Polos de Desarrollo", todo ello acompafiado de destruccion
econdémica y empobrecimiento masivo, especialmente en el campo. En sintesis, fue la
catastrofe mas grande que jamas ha sufrido el pais.

Aunque a partir de 1986 se anuncié una "apertura a la democracia" -proyecto disefiado
en el seno del ejército-, que permitié a través de elecciones libres el establecimiento de
gobiernos civiles, la corrupcién en que se desempefaron provocé una nueva Crisis
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politica que culmind con el golpe de estado de mayo de 1993, efectuado por el mismo
Presidente de la Republica, nombrandose un nuevo Presidente por parte del Congreso.
El afio de 1994 lo marco la contienda politica entre los tres poderes del Estado y las
elecciones para un nuevo Congreso, donde participd apenas el 15 % de los votantes,
manifestandose una pérdida enorme de credibilidad en el sistema politico vigente en
Guatemala. En resumen, la confluencia de procesos de acelerado deterioro en lo
politico y econdémico, desde el primer quinquenio de los anos ochenta, asi como la
persistencia del conflicto armado interno, llevé al pais -ya antes con altos niveles de
pobreza, marginaciéon y polarizaciéon social, insuficiencia en servicios basicos y
obsolescencia e ineficiencia institucional- a condiciones extremas.

Guatemala, como los demas paises dependientes, se vio obligada a implementar
politicas de estabilizacion monetaria y medidas de ajuste estructural debido a los
compromisos adquiridos con los grandes organismos financieros internacionales y
correspondiendo a las nuevas exigencias de la organizacion de la economia global,
regida por los paises desarrollados. Sin embargo, nunca correspondieron a un
programa de ajuste estructural establecido y las medidas fueron tardias, fragmentarias,
ineficientes o hasta contra-producentes. Aunque en el orden de las macropoliticas
econdmicas se logro cierta estabilizacion, por otro lado se aumento el costo de la vida
en forma inmoderada frente a una degradacién del poder adquisitivo de la mayoria de la
poblacién, manifestandose al mismo tiempo una alarmante decadencia en el mercado
de trabajo. También se redujo drasticamente el gasto publico en materia de servicios
sociales. "Las areas de salud, educacion y vivienda representan alrededor de un tercio
del gasto programado del Estado, pero ejecuta en inversién menos del 10 % estimado.
Durante el decenio de 1980, el gasto social publico disminuyé en términos reales un 50
%." (Gutiérrez, 1995: 11)

La poblacion afectada por el nuevo rumbo econdmico y la politica gubernamental
adoptdé sus propias "medidas de ajuste”, que se expresan en una creciente
informalizacion de actividades econdmicas, nuevas corrientes migratorias hacia los
Estados Unidos, etc. Empero, estas tendencias no representan soluciones, sino
corresponden a estrategias de sobrevivencia en condiciones altamente vulnerables. En
resumen, las medidas de ajuste adoptadas favorecieron solamente a un limitado sector
privilegiado, pues el 10 % de familias de mas alto ingreso ha incrementado su parti-
cipacion en la captacion del ingreso nacional, en los ultimos 10 afos, del 41 al 45 %,
sumergiendo por otro lado a la mayoria de la poblacion en un estado de miseria y
desamparo cada vez mayor. Cabe destacar también que el desproporcionado
enriquecimiento de determinados grupos de la sociedad guatemalteca en parte es
producto de la asi llamada "economia brutal", que consiste en negocios ilicitos
vinculados con el crimen organizado (narcotrafico, contrabando, secuestro, robo de
vehiculos, etc.), la cual se pudo establecer y consolidar durante la ultima década bajo el
techo de gobiernos altamente corruptos y de una impunidad hasta ahora absoluta.

En este marco global se encuadran las siguientes situaciones®:

® Para las siguientes cifras solamente vamos a citar fuentes especificas, mientras los demas
datos son divulgados ampliamente y corresponden a fuentes oficiales.
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Guatemala se enlista entre los paises de América Latina con los niveles mas bajos de
bienestar social y satisfaccion de necesidades basicas. Segun el indice de Desarrollo
Humano del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Guatemala se
encontraba en 1991 en el lugar 103, bajando al lugar 108 en 1994.

La esperanza de vida es la mas baja en el Istmo, con 63 afios. La tasa promedio de
analfabetismo es de por lo menos 43 % ° , pero en el area rural llega hasta el 72 % y en
algunas regiones sobrepasa el 80 %. El analfabetismo entre las mujeres es el mas alto
en América Latina. La cobertura educativa en nifios de 7 a 14 afios es de 63 %, y el
promedio de escolaridad alcanzado es de 2.9 grados, con 5.3 grados en la capital y 2.0
grados en las areas rurales. En otras palabras, solamente el 46 % de los educados llega
a concluir uno o mas grados del nivel primario, el 9 % consigue una educacion
secundaria (bachillerato) y apenas el 1.8 % alcanza nivel universitario. En
consecuencia, el 36 % de la PEA ocupada carece de algun tipo de instruccion, el 25.7 %
tiene del primero al tercer grado de primaria, y el 22.6 %, del cuarto al sexto.

En el campo de la salud, solamente el 3.3 % del PIB se destina a este sector, con la
siguiente distribucién: Salud Publica, 1.2 % ; Instituto de Seguridad Social, 0.5 % ; y
servicios privados, 1.6 %. El resultado es que practicamente la mitad de la poblacién
guatemalteca (el 46 %) no tiene acceso a algun tipo de atencion médica, pues los
Servicios del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social cubren unicamente el 25 %
de la poblacion, el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, el 15 % y los del sector
privado, un 14 %. El indice de camas hospitalarias por habitante es de 1/800 ; de las
publicas (9,435 en total) , el 49 % se encuentra en la Region Metropolitana, y de las
privadas (2,946), el 81 %. Estas cifras son las oficiales, mientras otras fuentes
mencionan que solamente uno de cada tres guatemaltecos tiene acceso a servicios de
salud, pues hay que tomar en cuenta el estado permanente de calamidad o hasta
colapso en el cual se encuentran las instalaciones publicas por falta de recursos.

Los indices de desnutricion son muy elevados: entre la poblacién escolar de 6 a 9 afos
alcanzan, por ejemplo, el 37 %, sin hablar de los nifios excluidos del sistema de
ensefanza. Acceso al agua potable tiene solamente el 60 % de la poblacion. Los
efectos de la falta de servicios de salud, agua potable y alimentacién adecuada se
manifiestan en una alta mortalidad infantil ; del total de defunciones que se registra en el
pais, mas del 42 % corresponde a nifios menores de 5 afios.

Guatemala ocupa actualmente el octavo lugar entre los cuarenta y cuatro paises mas
pobres del mundo. Segun UNICEF, la pobreza crecid en el periodo 1980-1989 a un
ritmo promedio anual de 2.8 %, y solamente entre 1980 y 1986 se duplicd el nimero de
hogares en situacion de extrema pobreza, con un crecimiento promedio anual de 5.3 %.
Asi, en 1980 se encontr6 el 63 % de las familias en estado de pobreza, y el 32 % en
condiciones de extrema pobreza. Hasta 1990, estas cifras han aumentado hasta el 80 y
55 %, respectivamente. Los mayores indices de pobreza se encuentran en las areas
rurales, y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) diagnosticé que los

® Estas son las cifras oficiales, pero otras fuentes hablan de hasta 60% o mas de analfabetos en
el pais.
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pobres rurales estan concentrados principalmente al nor-oeste del altiplano central y en
los orientales departamentos de Zacapa y Chiquimula. Pero la pobreza urbana alcanzé
igualmente proporciones nunca antes vistas. Asi, se estima que en el Area
Metropolitana de Guatemala viven actualmente aproximadamente 800 mil personas, en
por lo menos 240 asentamientos precarios.

La situacidon de alta miseria y deficiencia en la prestacién de servicios basicos para la
mayor parte de la poblacién en Guatemala, de la cual solamente hemos enumerado
algunos indicadores, es resultado directo de la crisis economica, primero, y de la
aplicacion de ajustes estructurales, después, en ausencia de estrategias que traten de
compensar los costos sociales de estas politicas macro y un cada vez mas reducido
gasto social del sector publico en los estratos sin capacidad propia para cubrir sus
necesidades de educacion, salud, seguridad alimentaria, vivienda, etc. Ademas de los
ejemplos ya indicados, hay que agregar otros impactos que condujeron a ese proceso
de creciente deterioro en las condiciones de vida, como son la caida de salarios reales
frente al incremento constante de los precios y del subempleo, la subutilizaciéon de la
mano de obra y el exceso de oferta ocupacional (40.7 %) sobre la demanda. En cuanto
al comportamiento de los ingresos en general, se da al mismo tiempo el fenémeno de
insuficiencia y concentracién, aumentando la segregacién entre las diferentes capas
sociales: el 50 % de los perceptores reciben el 14 % del ingreso total, y la otra mitad, el
86 % restante. En Guatemala, el ingreso promedio familiar al mes es actualmente de
420 Quetzales (=72 US-$).

Respecto a dinamica, distribucion y estructura de la poblacion, queremos destacar lo
siguiente:

Un rasgo particular de la poblacién guatemalteca lo constituye el hecho de que por lo
menos la mitad’ est4d compuesta por indigenas mayas que pertenecen a 21 grupos
etnolinglisticos distintos.

La dinamica poblacional que se manifiesta en Guatemala, en la actualidad, es una de
las mas altas en América Latina, con una tasa de crecimiento promedio anual de 2.9 %
(3.2 % de crecimiento vegetativo, menos 0.3 % de tasa de migracion). La tasa de
fecundidad es de 5.9 hijos por mujer durante la fase de su vida fértil, 4.4 hijos para las
zonas urbanas y 7.1 para las rurales. Se estima que en 1995 la poblacion total del pais
era de 10.6 millones de habitantes, y se calcula que en el afo 2000 llegara a 12.3
millones®. Practicamente la mitad de la poblacién guatemalteca (46 %) es menor de 15
afos, y la edad promedio es 22 afios, mientras la poblacion arriba de 65 afos
solamente constituye el 3.2 %. Guatemala se encuentra, entonces, en plena fase de

" En las estadisticas oficiales se habla de 45 a 48 % de poblacién indigena, pero segun calculos
reconocidos de las mismas organizaciones mayas, dicha poblacion constituye la mayoria en el
ais.

Las cifras del Censo Nacional de mayo de 1994 todavia no se han publicado, haciéndose dificil
cualquier evaluacioén de la realidad socio-demografica reciente en Guatemala por falta de datos
actualizados, pues el censo anterior es de 1981 y sus datos son muy globales y poco confiables,
como se reconocio oficialmente.
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transicion demografica, proceso que se inicid ya hace cincuenta anos y sin indicios
evidentes de entrar pronto en su etapa avanzada.

La densidad poblacional promedio es de 97 habitantes por km?, pero esta cifra incluye la
region selvatica del Petén, que corresponde a casi una tercera parte del territorio
nacional y donde vive apenas el 2.5 % de la poblacion. Por otro lado, encontramos,
después de la regién metropolitana con 900 hab/km?, cifras muy elevadas en densidad
en los departamentos del altiplano central-occidental, como son Sacatepequez (370
hab/km?), Quetzaltenango (270), Totonicapan (265) y Solola (215). La alta densidad
poblacional en estas regiones no se debe a la presencia de grandes centros urbanos,
pues, por ejemplo, los habitantes de la segunda ciudad del pais (Quetzaltenango)
representan solamente el 17 % de la poblacion en este departamento, sino a la alta
concentraciéon de campesinos indigenas, que es ya historica, asentados en forma
dispersa en numerosos pueblos, aldeas y caserios. Queremos mencionar, en este
contexto, que las zonas de alto riesgo sismico coinciden en la actualidad con las regio-
nes mas densamente pobladas y donde se ubican los principales centros urbanos y
productivos del pais.

En total existen en Guatemala 20 mil centros poblados, de los cuales 17 mil (85 %)
corresponden a aldeas y caserios de menos de 900 habitantes cada uno. Hay que
destacar que aproximadamente dos tercios de estos poblados tienen una ubicacion de
dificil acceso y sin vias de comunicacién. Esta situacion no solamente se da en regiones
remotas, sino también en areas de la Regién Metropolitana, y para los habitantes de
estos lugares la Unica opcion de llegar a un servicio de salud, educacion, comunicacion,
transporte o un mercado es caminar por horas. La red vial de Guatemala consiste
actualmente en 16 mil km de caminos, pero sélo el 19 % son carreteras pavimentadas,
el 62 % son de terraceria y el resto corresponde a caminos rurales. Sin embargo, esta
red vial data, en su mayor parte, de hace 40 afios, y apenas el 18 % esta en buen
estado, pues la Direccién General de Caminos del Ministerio de Comunicaciones soélo
tiene capacidad para el mantenimiento de un 15 % de las carreteras.

Predomina en Guatemala la poblacién rural, que alcanza el 62 % ; es el pais con menos
poblacion urbana en América Latina, a la par de Haiti. El otro extremo lo encontramos
en la concentracion de la urbanizacion, donde muestra uno de los niveles mas altos en
el subcontinente, pues el 31 % de la poblacion urbana se concentra en el municipio y la
mitad (49 %) en el departamento de Guatemala. Otro indice es la primacia, es decir, la
relacion entre el numero de habitantes de la ciudad principal del pais (la capital) y la
segunda: en 1921 era 3.7, en 1950 aumenté hasta 10.2, y actualmente es de 11.8. La
capital es la unica ciudad grande del pais, con mas de un milldon de habitantes, a la par
que once ciudades medianas con un numero de habitantes entre 20,000 y 90,000.

La poblacion econémicamente activa (PEA), que es la mayor de 10 afnos, labora todavia
en un 55 % en la agricultura ; apenas un 14 % trabaja en la industria, los servicios
absorben el 17 %, y las actividades comerciales, el 14 %. Sin embargo, aunque mas de
la mitad de la PEA esta ocupada en la agricultura, este ramo sélo tiene una participacion
de una cuarta parte en la produccién nacional. Este fendmeno se debe al hecho de que
la gran mayoria de campesinos practican agricultura en minifundios, que apenas les
permite la sobrevivencia. La tierra util para cultivos agricolas se concentra, en un 65 %,
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en manos del 2.2 % de los terratenientes. Actualmente, el 60 % de la poblaciéon rural
vive las consecuencias de no tener tierra para cultivar.

Asi se llega a ofra situacién alarmante que afecta a Guatemala: la degradacién
acelerada de los bosques. Por sus caracteristicas, el 70 % de los suelos del pais son de
vocacion forestal, y solamente el 26 % son aptos para produccién agricola intensiva. En
1960 habia todavia un 77 % de bosque, pero en 1980 ya habia disminuido al 42 %, y en
1994 quedd solo un 28 %. El Petén, con aproximadamente 35 mil km? forma parte
sustancial del pulmén boscoso mesoamericano y, segun la ONU, constituye la quinta
reserva mundial del bosque tropical. Cubierto de vegetaciéon todavia en un 98 % en
1960, se ha reducido al 34 % en 1994. Al ritmo actual de una deforestaciéon de 600 km?
al afo, la perspectiva es que en los proximos 15 afos el bosque en Guatemala va a
disminuir hasta un 5 %, pues los programas de reforestacién no recuperan ni el 5 % de
las areas perdidas anualmente.

Como causa primera de la deforestacion se halla la expansién de la frontera agricola,
debido a la mencionada falta de tierras cultivables para la mayoria de campesinos y la
ausencia de otras opciones de sobrevivencia. La mayor parte de esta deforestacién (el
75 %) se da en el departamento de El Petén y es producto de la colonizacion de las
tierras forestales del Estado, esencialmente por campesinos sin tierra provenientes del
altiplano central, occidental y del oriente del pais (Cabrera Gaillard.1991). Sin embargo,
por el rapido agotamiento de los suelos karsticos que predominan en la regién, estas
colonizaciones solo ofrecieron una solucién cortoplacista al "clamor por la tierra", y los
campesinos se vieron en la obligacion de desmontar cada vez mayores extensiones
para poder cultivar. Otro factor que aumenta la deforestacién es el alto consumo de
lefia, pues el 78 % de los hogares guatemaltecos la usa como combustible por falta de
alternativas, lo que corresponde a 13 millones de metros cubicos al afio (Cabrera
Gaillard,1991).

Frente a estas causas "tradicionales", cada ano crece en forma alarmante el dafo
provocado por depredadores profesionales ilegales, pues el lucrativo negocio con la
madera forma parte de la préspera "economia brutal" que se ha establecido en el pais.
Guatemala es el tercer exportador de caoba en el mundo, y por cada metro cubico legal,
salen mas de tres ilegalmente, y con cada arbol de caoba talado se destruye una
extension de 1,450 m? , en la que hay 27 arboles de otras especies, debido al uso de
maquinaria pesada. Pero la depredacién no solamente se limita a la caoba y a los
bosques tropicales, sino afecta cualquier otra variedad de valor comercial en el lugar
donde se encuentre. También los bosques de mangle en el litoral del Pacifico se
redujeron de 24 mil hectareas en 1976 a 5 mil en 1989, con las consecuencias de
aumento de vulnerabilidad en la region frente a inundaciones y vientos huracanados.

Periodicamente se denuncia en los medios de comunicacién la tala masiva hasta en
zonas nucleos de Areas Protegidas, con usos muy restringidos, o en los Ultimos
bosques comunales que se preservaron en las cumbres del altiplano, y se revela
claramente la complicidad de las fuerzas de seguridad y de funcionarios publicos, sin
manifestarse hasta ahora un control sobre estas actividades ilicitas por parte de las
instituciones estatales responsables. Son sabidas las consecuencias directas e
indirectas de una depredacion de la capa boscosa sin manejo adecuado, y no podemos
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entrar aqui en su analisis, pero por lo menos hay que recordar que se trata de procesos
irreversibles que contribuyen al aumento permanente de riesgo a desastres en las
regiones afectadas.

El propésito de las anteriores indicaciones es dibujar a grandes rasgos un panorama
que determina, junto con la estructura administrativa y su actuacién, el papel de los
demas sectores sociales, la organizacion y participacion regional-local y otros aspectos
que vamos a sefalar mas adelante, la vulnerabilidad global en el caso de Guatemala.
No obstante, existen circuitos especificos de alta vulnerabilidad, donde varios factores o
impactos negativos se congregan o forman cadenas de causas-efectos que pueden
manifestarse como verdaderos circulos viciosos. Estos universos singulares de
vulnerabilidad se evidencian en las regiones y en determinados sectores o grupos
sociales. Como ejemplo reconocido, se puede mencionar el vinculo entre los altos
niveles de pobreza en Guatemala con la insuficiencia de servicios publicos de
educacioén, el bajo nivel de educacion con un elevado niumero de analfabetos -ante todo
entre las mujeres-, el considerable niumero de hijos en hogares pobres, los nifios que
trabajan para contribuir a la sobrevivencia de la numerosa familia, etc. Otro cerco sin
salida que impacta considerablemente en el aumento de la vulnerabilidad en el Area
Metropolitana, es la conexion entre creciente poblacién urbana en estado de miseria y
ausencia total de proyectos o politicas para vivienda popular, que trae consigo el
incremento de invasiones ilegales en terrenos no aptos para vivienda y sin servicios
minimos, en suma, expansion de asentamientos en condicion de alto riesgo ambiental.

Es imposible entrar aqui en el analisis de toda la gama de vulnerabilidades existentes
en el pais, pero no se puede hablar del caso de Guatemala sin hacer referencia a un
universo de suma vulnerabilidad: la situacion de la poblacion indigena. Ya mencionamos
que los diferentes pueblos mayas constituyen mas de la mitad de la poblaciéon
guatemalteca (al menos 5.5 millones), y cerca del 80 % de la poblacion rural. Habitan en
la actualidad practicamente todos los ecosistemas, aunque tradicionalmente ocupan en
gran concentracion el altiplano central y occidental, asi como la regién del norte-bajo
fronterizo con México (Gutiérrez, 1995:9).

En forma global, se puede afirmar que las indicaciones anteriores respecto a la
vulnerabilidad se manifiestan en la poblaciéon indigena de manera extrema, como
resultado de una larga historia de discriminacion, explotacién, marginacion y exclusion.
Empero, han sobrevivido y mantenido su identidad en estas condiciones debido a
practicas democraticas al interior de sus estructuras socio-religiosas y a una alta
coherencia comunitaria con habitos de autogobierno y servicios a la comunidad.
Ademas, han logrado, tras varias generaciones, adaptar sus cultivos tradicionales -ante
todo maiz, frijol y otros granos basicos- a los diferentes microclimas de Guatemala. Sin
embargo, el sistema politico y econdmico prevaleciente, y especificamente las
estrategias militares y acciones gubernamentales desde principios de la década de
1980, apuntan directa e indirectamente hacia la destruccion y desarticulacion de la
comunidad maya y la eliminacion de sus bases colectivas.

Asi, el impacto del conflicto armado interno asol6 principalmente las poblaciones mayas,
y el numero de muertos como consecuencia de las estrategias contrainsurgentes del
ejército fue tan alto, que se habla de un etnocidio premeditado. Las cifras destacadas en
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el contexto global respecto a aldeas arrasadas, refugiados, desplazados y poblacion
reubicada bajo control militar, corresponden en su totalidad a zonas indigenas. También
las demas victimas del enfrentamiento militar, cerca de 75 mil nifios huérfanos, 56 mil
viudas y mas de 50 mil personas que fueron objeto de la politica de desaparicién
forzosa o ejecucion extrajudicial, son mayoritariamente indigenas. A raiz de la creacién
de nuevas estructuras de control territorial y poder local en las areas de conflicto, por
parte del ejército, como la organizacion de Patrullas de Autodefensa Civil (PAC), se
rompidé el patrén tradicional de organizacidon social en las comunidades y se iniciaron
procesos de segregacion.

También el aumento de la pobreza y el acelerado deterioro de las condiciones socio-
econdmicas, en general, ha afectado especificamente a la poblacion maya. Del total de
la poblacion pobre o indigente, el 80 % son indigenas. En algunas regiones con
poblacién eminentemente maya, como El Quiché, Huehuetenango y Las Verapaces, por
cada diez mil habitantes se encuentra s6lo un médico, y la tasa de analfabetismo llega
al 80 % o mas. Igualmente existe una exclusion casi total respecto a servicios como la
electricidad o el teléfono. "Investigaciones recientes del Instituto Centroamericano de
Nutricién (INCAP) reflejan dafos estructurales en las nuevas generaciones indigenas
pobres, provocados por una desnutricibn cronica que ha afectado a varias gene-
raciones." (Gutiérrez, 1995:11).

Hay que recordar también que existen mas de veinte idiomas mayas, y gran parte de la
poblacion indigena solamente domina su propia lengua, mientras todo el sistema oficial
de Guatemala, hasta el nivel local, maneja exclusivamente el espafiol. Esto significa que
un sector significativo de la poblacién guatemalteca esta incapacitado para hacer
cualquier tipo de gestién sin ayuda de un "traductor", no puede comunicarse con un
médico, defenderse en un juicio, etc. En este contexto vale destacar la también precaria
situacion de los medios de comunicaciéon en Guatemala, aspecto que limita por ejemplo
la divulgacién de informacion o advertencias para la prevencion o mitigacion de
desastres: un estudio del PNUD de 1992 revela que de 100 guatemaltecos solamente 3
compran un perioddico, 16 tienen un radio y apenas 6 poseen un televisor. Estas cifras
se refieren al promedio, y queda claro que existen zonas extensas en el pais donde por
los altos niveles de pobreza y analfabetismo, falta de energia y carreteras, no se
dispone de medios de comunicacién. Ademas, las estaciones de la televisidon
guatemalteca no tienen capacidad para cubrir todas las regiones del pais.

Por ultimo, hay que mencionar el acelerado cercenamiento del medio de supervivencia y
elemento fundante de la cultura e identidad maya: la tierra. En Guatemala perdura una
tenencia de tierra cultivable que siempre ha marginado a la poblacién indigena, y el
acelerado crecimiento demogréafico® durante las ultimas décadas ha provocado una
multiplicacion de sus minifundios: entre 1950 y 1979, el nimero de familias indigenas
con tierras minimas para su subsistencia se incrementé un 40 %, en tanto el tamano de
sus parcelas decay6 un 30 %. A ello se suma la existencia de mas de medio millén de

o Hay que tener presente que un alto nimero de hijos es vital para la sobrevivencia de la familia
indigena, debido a la necesidad de mano de obra infantil en la agricultura, artesania y oficios
domeésticos, y como unico seguro para la edad avanzada.
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indigenas que ya no poseen tierra alguna y la reduccion dramatica de la oferta de
empleo en las grandes plantaciones de la costa sur, histéricamente los focos de
emigracion estacional para casi un millén de indigenas del altiplano.

Por consiguiente, la explotacion intensiva de la tierra disponible y la entonces fomentada
"introduccion de tecnologia agricola, basada en el uso de fertilizantes, insecticidas y
defoliantes quimicos, no adaptada a las condiciones especificas de los suelos, han
provocado una degradacion notable de las tierras" (Gutiérrez, 1995:9). En los afos
recientes, la desarticulacién de la economia indigena tradicional se aceleré debido a las
politicas econdmicas implementadas por el gobierno en el contexto de ajustes
estructurales y de la globalizacién, creando nuevas estructuras de dependencia,
inseguridad alimentaria, y basandose en la explotacion de mano de obra barata. "La
libre importacion de trigo, maiz y otros granos basicos, sumada a las donaciones
estadounidenses en el marco del Programa de Ayuda Alimentaria (PL-480), provoco la
quiebra de casi el 80 % de los pequenos productores de trigo del altiplano occidental,
asi como la disminucioén severa de la rentabilidad del maiz.

En parte, el propésito de estas politicas perseguia reorientar la produccién campesina
indigena (maya) hacia la generacion de bienes para la exportacion, comercializados por
empresas extranjeras vinculadas a las viejas transnacionales bananeras. El paisaje
indigena de la altiplanicie ha sufrido en los Ultimos afos cambios apreciables con la
introduccion de una gran variedad de cultivos para la exportacion: legumbres, hortalizas,
flores, tubérculos y raices.... Junto con la introduccion de cultivos agricolas no
tradicionales para la exportacién, la inversién privada, sobre todo extranjera, esta
explorando de forma muy agresiva la instalacién de fabricas maquiladoras de ropa, que
aprovechen la tradicional habilidad de la mano de obra indigena en la elaboracion de
tejidos. Pero, evidentemente, ni uno ni otro caso estan representando formas estables
de sobrevivencia econdémica." (Gutiérrez, 1995:10).

Para finalizar, una cita que resume en forma sintética y prospectiva la situacién de la
poblacién indigena desde la perspectiva ecoldgica:

El modelo de modernizacién tecnolégica que se ha venido impulsando
para el campesinado, junto a la creciente reduccion del tamafo
promedio del minifundio, ademas de degradar los recursos del suelo y
agua, y de ir en contra de la seguridad alimentaria, conducen a una
subvaloracion y a la desaparicion del conocimiento, tecnologias vy
valores indigenas, con los cuales los pueblos han logrado su sobrevi-
vencia y desarrollo, sin el desgaste y agotamiento de los recursos. A
estas alturas del siglo XX no se trata de regresar al pasado; mas bien, lo
que se propone es desentrafiar y entender la légica ecolégica que
subyace a esas practicas indigenas, para poderla aplicar y combinar con
elementos de las tecnologias clasicas occidentales en la creacion de
nuevas técnicas productivas que provengan mas de la autogestion y
permitan satisfacer las necesidades basicas de la poblacion, sin
degradar el medio ambiente. En otras palabras, el pais tiene todavia una
rigueza muy grande, aunque cada vez mas amenazada, que consiste en
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el conocimiento, las tecnologias y los valores indigenas en este campo
(Jaguar-Venado, 1994:34).

EL TERREMOTO DE 1976: IMPACTOS, ATENCION. ENSENANZAS Y PRODUCTOS

En el caso de Guatemala, una indagacion sobre atencion de desastres y su
organizacion tiene que partir del gran terremoto de 1976, pues es el unico evento que
ha dejado productos en el ambito institucional y huellas en la memoria colectiva del
pais. Hemos revelado que ha existido anteriormente una ocurrencia frecuente de
desastres de diferentes tipos, y durante las casi dos décadas desde 1976 destacaron
varios eventos sismicos, erupciones volcanicas, inundaciones, etc., de considerables
estragos a nivel regional o local, y que fueron divulgados ampliamente por los medios
de comunicaciéon. Sin embargo, no lograron impulsar innovaciones o una mejora
funcional en la situacién institucional relacionada con desastres, que surgié a raiz de la
catastrofe de 1976. Parece, entonces, que solamente un evento que provoca impactos
extraordinarios en toda la nacién logra sacudir la actitud indiferente del gobierno y
demas sectores. Igualmente, hasta la actualidad son los aniversarios "del terremoto"
practicamente las Unicas ocasiones para una reflexion publica sobre el tema de
desastres y la necesidad urgente de una mejor preparacion.

Revisando los informes sobre el terremoto de 1976 y las evaluaciones de su manejo,
nos dimos cuenta -aunque ya pasaron casi veinte anos- de que la gran mayoria de los
sefalamientos tienen plena vigencia hoy, y tuvimos que frenarnos para no citar
apartados enteros muy ilustrativos en este sentido. Ofrecemos, entonces, una especie
de sintesis que rescata lo mas valido segun nuestro criterio. La razén para una
indicacion relativamente detallada de los estragos que causo el terremoto se encuentra
en el hecho de que un sismo con las mismas caracteristicas tendria impactos bastante
mas considerables en el contexto actual de vulnerabilidad. Asi, para recordar solamente
un ejemplo, casi se triplicé el nimero de habitantes en el Area Metropolitana, y la mayor
parte de este aumento corresponde a poblacidén pobre en condiciones de habitabilidad
que implican un alto riesgo en caso de desastres.

El terremoto del 4 de febrero de 1976 tuvo una magnitud de 7.5 (escala Richter) y una
posterior serie de réplicas con ocho sismos de magnitudes entre 4 y 5.7. Fue originado
por una fractura cortante, horizontal y lateral-izquierda a lo largo de la falla tecténica de
Motagua, la cual separa como falla de transformacion la Placa Continental de
Norteamérica de la Placa del Caribe. La longitud de la fractura, visible en la superficie
terrestre, era entre los 150 y 200 kms (Fiedler, 1977). Se registraron 22,868 muertos y
77,190 heridos'®; las pérdidas materiales alcanzaron una suma alrededor de dos mil
millones de US-$. El 66 % de los dafios correspondid al sector vivienda: 60,000
viviendas destruidas en la ciudad de Guatemala, 12,000 en las cabeceras
departamentales, 40,000 en las cabeceras municipales y cerca de 121,000 en las
aldeas y caserios rurales. La zona afectada se extendié sobre una longitud de unos 300

1% Son las cifras mas reconocidas, aunque algunas fuentes hablan de hasta 30,000 muertos y por
lo menos 100,000 heridos.
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kms y con una anchura de 70 kms, lo que corresponde a un area de 21,000 km?. El
terremoto tuvo impactos en 17 departamentos de los 22 del pais, pero los mas
perjudicados fueron el de Guatemala con el Area Metropolitana, Chimaltenango,
Sacatepequez, Alta Verapaz, Baja Verapaz, lzabal, El Progreso, Zacapa, Jalapa,
Totonicapan, El Quiche y Solola.

En la capital, donde vivian entonces aproximadamente 720,000 habitantes, el numero
de muertos llegé a 3,350 y el de heridos a 16,094. Las victimas se registraron
principalmente en las areas precarias situadas en barrancos, asi como en barrios
antiguos con viviendas de adobe. Pero también se desplomaron o sufrieron
considerables dafios edificios "modernos", debido a técnicas no sismo-resistentes en su
construccion o por su ubicacion en terrenos peligrosos (pendientes, zonas fracturadas,
etc.). Sin embargo, el mayor impacto lo causo el terremoto en las zonas rurales del
altiplano central y al oriente de la capital. Pueblos enteros, con humildes casas de
adobe y techos de teja, se derrumbaron. Se trataba ante todo de zonas con agricultura
de subsistencia o para el mercado local. Las zonas de mayor productividad para la agro-
exportacion, en la planicie costera del Pacifico, no fueron afectadas y el sector industrial
tampoco sufrié mayores dafios. La comunicacion con las areas damnificadas se dificulté
por la interrupcion de las principales vias de acceso debido a la destruccion de puentes
y los aproximadamente 10,000 derrumbamientos ocurridos como efecto secundario de
los sismos. También la atencion de los heridos se vio fuertemente limitada, pues el
sector de salud fue danado en un 80 %. En resumen, este evento provocé la mayor
devastacion sismica en la historia del pais, no por su magnitud, sino debido a la
migracién masiva hacia el Area Metropolitana desde la década de 1950 y la también alta
densidad de poblacion en las areas rurales afectadas, asi como por el tipo de vivienda
predominante.

Ningun sector o institucion del pais estaban preparados en ese tiempo para atender
efectivamente algun tipo de desastre, mucho menos un evento de la magnitud del
terremoto. Esta situacion se reconocié publicamente en una evaluacion post-terremoto:

Debemos sefialar con franqueza que no estabamos preparados para
enfrentar un fendémeno de esta naturaleza y que el sacudimiento fisico
fue a la vez un sacudimiento moral y de toma de conciencia... (Balcarcel,
Orellana, 1978).

Cuando ocurrio el terremoto, solamente existia una institucion para la atencion de
desastres en su fase de emergencia: el Comité Nacional de Emergencia -entonces
C.N.E., hoy CONE-, formado en 1969 a causa de los impactos del huracan Francelia'’,
y convertido en entidad permanente a partir de 1971'2. Sin embargo, sus recursos y
capacidad de respuesta estaban bastante limitados. Gobernaba entonces el General
Kjell Laugerud y hasta hoy se glorifican los méritos del "Sefor Presidente" en el manejo
de la emergencia, actuando como "buen militar y con profunda fe catdlica".

" Acuerdo gubernativo del 8 de septiembre de 1969.
12 Acuerdo gubernativo del 28 de septiembre de 1971; sin embargo, hasta que el CONE dispuso
de un reglamento legal pasaron diez afios mas (Acuerdo gubernativo del 7 de agosto de 1981).
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Fue entonces el ejército, bajo el mando de su General-Presidente, la institucion que
resulté mas adecuada para actuar a la hora de la contingencia, y el Comité Nacional de
Emergencia, fundado como dependencia del Ministerio de la Defensa'®, presidido por el
Ministro de la Defensa , y coordinado por un militar de alto rango™, era solamente una
pieza de esta institucionalidad militar en la atencion del desastre. Sin embargo,
elementos decisivos a la hora de presentarse una emergencia, como son la preparacion
técnica para el manejo de contingencias y la rapida disponibilidad de informacion sobre
el evento y sus impactos, estuvieron ausentes en este caso. Para enfrentar los
problemas mas urgentes se elabord el asi llamado "Plan de los 100 dias". En una
evaluacion posterior se reconoce lo siguiente:

Resumiendo, para nosotros todo era nuevo, todo constituia una sorpresa
y no existia experiencia que pudiese, en alguna medida, servimos de
base para nuestras decisiones. En un principio, el conocimiento de las
caracteristicas de la catastrofe era muy superficial y bastante limitado, la
informacién iba adquiriendo dia a dia caracteristicas mas periodisticas o
publicitarias que la hacian menos manejable para el planteamiento y
conocimiento real de la situacion. La Unidad de Estadistica improvisada
en el Comité de Emergencia Nacional, con un gran esfuerzo de su parte,
empezd a recabar informacion en la fuente y a ordenarla, obteniéndose
asi algunos indicadores utiles que merecian algun grado de
confiabilidad. Para esto la unidad contaba con dos oficiales del Ejército
que, en forma sistematica, viajaban a los diferentes puntos afectados y
recogian informacién que en forma muy simple era procesada
posteriormente en dicha unidad,... (Rivera, Serrano, 1978).

Esta situacion se debia ante todo a falta de capacidad, preparacion y experiencia
institucional -ante todo del CONE-, pero también reflejaba la absoluta centralizacion y
concentracién del aparato administrativo, de medios de comunicacién y de recursos
humanos en la capital, perjudicando en alto grado la atencién de la emergencia en las
demas areas afectadas. Esta organizacion institucional, sin bases en las regiones y
menos aun en las localidades, y la ausencia de mecanismos que permitieran la pronta
participacién de la poblacién, no solamente dificultd la formulacién de una estrategia
para la atencion de la emergencia, rehabilitacion y recuperacion, sino también su
posterior ejecucion en el interior del pais. Transcurrié mucho tiempo valioso hasta que
se pudieron establecer los primeros mecanismos de colaboracion y coordinacién fuera
de la capital.

Seis semanas después del desastre se integré el "Comité de Reconstruccién Nacional" -
CRN-, como 6rgano ejecutivo de la politica de reconstruccién nacional. EI CRN fue
presidido por el Presidente de la Republica, ejerciendo al mismo tiempo las funciones

3 A la fecha del terremoto de 1976, el General Romeo Lucas, luego Presidente de la Republica
g1978-1982).

* La integracion y organizacion del CONE no ha sufrido cambios hasta la actualidad;

para informacion mas detallada en este sentido, véase mas adelante el apartado sobre la
"Situacion presente”.

'® Acuerdo gubernativo del 18 de marzo de 1976.
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directivas y ejecutivas. Como representante del Presidente en el comité se nombré un
Director Ejecutivo, con autoridad de decidir y coordinar las acciones definidas.
Administrativamente, se creé una Secretaria General con cinco unidades: Informacion,
Reconstruccion Fisica, Promocion Social. Coordinacion para el Rescate y Preservacion
del Patrimonio Cultural, Cooperacion Nacional e Internacional, y Relaciones Publicas.
Paralelamente funcionaba una Secretaria Militar con secciones de Ingenieria, Aduanas
y Transportes, Oficiales Coordinadores y Evaluacién y Control. La ejecuciéon de los
proyectos y programas fue delegada en las diferentes instituciones del sector publico.
Con fines de descentralizaciéon, el CRN propuso la creacion de entidades
departamentales para coordinar las acciones de reconstrucciéon en el interior del pais.
Hasta febrero de 1978, dos afos después del desastre, se habian establecido
Coordinadoras Institucionales Departamentales en 12 de los 22 departamentos
existentes.

No se puede entrar aqui en todos los detalles de la estrategia y acciones de
reconstruccidn propuestas, que abarcaron principalmente el sector de la vivienda, la
infraestructura social y econdémica, los sectores de educacion y salud, asi como un
programa de financiamiento. El discurso oficial era entonces que la reconstruccion
formara parte de un "modelo de desarrollo integral”", en el contexto del vigente "Plan de
Desarrollo 1975-1979", sin embargo:

Para entonces, organismos internacionales juzgaban que se carecia de
un sistema institucionalizado de planificaciéon y que era necesaria la
creacion de un sistema nacional de proyectos, el cual se reforzaria con
la accién del Fondo Nacional de Preinversion que facilitaria la
generacién y preparaciéon de proyectos. No obstante, las criticas
esenciales a este nuevo producto apuntan al reiterado caracter de
"listado de propdsitos" ... que de ninguna manera se orientaba a la
modificacion de determinantes estructurales, que son los que en el fondo
impiden la solucion de los mayores problemas sociales y econdémicos
(Castillo, 1987:12).

Es decir, a pesar de las ambiciones respecto a una reconstruccion "integral y
participativa", los resultados reales consistian en la realizacion de una serie de obras
precisas. A dos afios del terremoto, de la inversion programada en reconstruccion se
realizé solamente el 34 %, y se reconocio:

Estos resultados nos indican que la capacidad de respuesta gubernamental, no
alcanza niveles aceptables con respecto a la obra programada y que deberia
reflexionarse sobre la necesidad imperativa de una mayor descentralizacion a
nivel nacional, promoviendo la efectiva participacion e iniciativa de cada
comunidad a través de los gobiernos locales y cooperativas y/o grupos
organizados (Balcércel,Orellana, 1978).

Como factores limitantes del proceso de Reconstruccion Nacional el CRN sefald
(Balcarcel, Orellana, 1978) los de indole politico, de coordinacion institucional,
estructurales y sociales, los cuales vamos a comentar brevemente:
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- En lo politico, se menciona que el ritmo del proceso de reconstruccién disminuyo y
hasta fue obstaculizado por su coincidencia con el periodo eleccionario a principios
de 1978. Es decir, la coyuntura politica de elecciones no constituyd un factor eficaz
para lograr mayor atencion publica a problemas urgentes que afectaban a una gran
parte de la poblacion o al pais en general, como las consecuencias del desastre.
Pero es facilmente entendible en el contexto politico de entonces, pues
independientemente de los resultados reales de las elecciones, estaba asegurada la
sucesidn de un militar por otro en el poder ejecutivo, a través de mecanismos
tradicionales de fraude.

- En este caso, tom¢ la presidencia el General Lucas Garcia. Como uno de los puntos
mas débiles en el proceso de reconstruccion se menciond la ausencia de
mecanismos de coordinacion entre las 184 unidades administrativas que
conformaban el gobierno central, y de éstas con las demas entidades involucradas.
Por falta de informacién confiable, o su intercambio para fines de planeamiento, se
duplicaron los esfuerzos, actividades y recursos entre las unidades ejecutoras,
agravandose esta situacion en los niveles de decision. Por ende, se ejecutaron las
obras directamente sin consultar y/o definir prioridades sectoriales y de localizacién
geografica.

- Otra denuncia se refiere al "comportamiento del sector privado": debido al auge en
la construccion y actividades anexas después del terremoto, éste atrajo con mejores
salarios al personal profesional capacidado, a la mano de obra calificada y encarecié
los materiales de construccion.

- Como aspecto social que obstaculizo las metas de la reconstruccion se denunciaron
los bajos niveles de ingreso de la mayoria de la poblacion damnificada. Esta
situacion afectd especificamente los proyectos de vivienda urbana. Ademas de la
demanda de un techo por los necesitados propios de la ciudad, se estima que
solamente en los seis meses posteriores al terremoto migraron entre 100 y 150 mil
damnificados de las areas rurales hacia el Area Metropolitana, buscando también
alojamiento. Segun mapas y censo del CRN de mayo de 1976, a raiz del terremoto
surgieron 126 asentamientos precarios con un total de 19,399 familias, y la falta de
poder de compra para una vivienda minima plante6é un problema al gobierno, pues
no estaba en capacidad de subsidiar totalmente proyectos habitacionales. Hasta
1978, solamente para 31 asentamientos se habian encontrado soluciones
habitacionales, en parte con donaciones y créditos extranjeros, declarando el Estado
su incapacidad para atender la demanda habitacional de personas con ingresos
mensuales de hasta Q 225.-'®. Sin embargo, todavia en 1983 el 50 % de los
trabajadores en la ciudad capital recibieron un salario promedio menor de Q 225.-, y
el 26 %, entre Q 225.- y menos de Q 300.-(Quesada, 1985:15). En consecuencia,
entre 1976 y 1982, en el 73 % de las soluciones habitacionales predomind el tipo de
lote urbanizado, bajando el tamafio de los lotes a 72m” y fomentando la
autoconstruccion. En todo el pais, ya antes del terremoto, se habia registrado un
déficit de 500,000 viviendas, aumentando este numero hasta 750,000 después del

'® Hasta 1983, 1 Q(uetzal) = 1 US-$.
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desastre. Tomando como base la cifra de 5,160,221 habitantes en 1973 (Censo
Nacional), la falta de vivienda afecté entonces a casi dos tercios de la poblacion.

Frente a estas limitaciones en la actuacion del sector publico, el CRN tuvo que admitir la
eficiencia de la labor del sector no gubernamental en la reconstruccion:

Sin duda alguna los logros mas satisfactorios de la reconstruccion se han
alcanzado en los programas, proyectos y obras realizadas por las agencias no
gubernamentales, atribuyéndose a las siguientes razones:

- Alto contenido social en los proyectos seleccionados para beneficiar a las poblaciones
mas afectadas en el interior del pais, con énfasis en el area rural.

- Autonomia en la administracion de sus fondos.

- Eficiencia en la ejecuciéon del trabajo y responsabilidad en el cumplimiento de los
convenios suscritos con el C.R.N.

- Apoyo y participacién de las comunidades (Balcarcel.Orellana, 1978).

Hasta aqui nos hemos guiado principalmente en sefalamientos de funcionarios
comprometidos, y queremos finalizar esta evaluacion de la gestion del Comité de
Reconstruccion con una vision mas "independiente™:

La magnitud del evento y de las acciones de reconstruccion obligaron a redefinir la
accién gubernamental, asi como las jerarquias y canales para orientar la ayuda externa
que empezo a llegar en volumenes relativamente importantes. Algunas de las nuevas
acciones del Estado se evidenciaron en la superposicion de una estructura de
coordinacién (el Comité de Reconstruccion Nacional) sobre la estructura tradicional de
ejecucion y la de planificacion, que se venia fortaleciendo y consolidando. Con el
argumento de un régimen de excepcion, se instauré una organizacion de corte militar
que penetré amplias capas de la poblacion civil. A pesar de la vigencia de lineas de
autoridad difusas y contradictorias, debido al accionar del Comité sobre todas las
instancias preexistentes, el resultado fue la presencia del ejército en toda el area
afectada (Castillo, 1987:13).

En base de las lecciones derivadas del manejo de las fases de emergencia y
reconstruccion y en el marco del "Simposio Internacional sobre el Terremoto de
Guatemala del 4 de febrero de 1976 y el proceso de reconstruccion", celebrado en
mayo de 1978 en la ciudad de Guatemala, se recomend¢ la creacion de un "Sistema de
Defensa Civil":

La causa del desastre del 4 de febrero de 1976 vino a poner en evidencia
la necesidad de adoptar medidas mas efectivas, tendientes a evitar o
disminuir los dafos materiales y humanos, que originan los fendmenos
fortuitos, incontrolables e imprevisibles de la naturaleza. (...) EI Comité
Nacional de Emergencia y el Comité de Reconstrucciéon Nacional, aunque
difieren en sus objetivos y fines, se interrelacionaron por una causa

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 166



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

comun. A pesar de los logros satisfactorios alcanzados por ambas
instituciones, se evidencia la necesidad de establecer un sistema de
defensa civil que complemente sus actividades ante una eventual
emergencia nacional, aprovechando la experiencia adquirida a raiz del
terremoto (Balcércel, Orellana, 1978).

Por ultimo, hace falta mencionar otro "producto institucional" del terremoto de 1976: la
creacion del Instituto de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e Hidrologia -
INSIVUMEH-, como dependencia del Ministerio de Comunicaciones y Obras Publicas.
En el respectivo acuerdo gubernativo del 26 de marzo de 1976 se considerd "que los
problemas inherentes a la investigacién, medicién y evaluacion de los elementos
naturales en juego, requieren de un organismo dotado de todos los medios
indispensables y que cuente con una adecuada jerarquia".

Hasta esta fecha solamente se contaba con el servicio del Observatorio Nacional,
creado en 1925, con una estacion sismoldgica para la medicion (sismograma). Después
de la creacion del INSIVUMEH se comenzé a instalar una red de estaciones en todo el
territorio nacional (34 en total hasta 1982).

LA SITUACION PRESENTE

A manera de preludio, dos comentarios periodisticos con motivo de aniversarios (1991 y
1993) del terremoto de 1976:

En 1976, no estabamos preparados para defendemos de un terremoto.
En 1991, la situacion ha empeorado. No hay conciencia del problema.
Las instituciones publicas y privadas reaccionan durante la emergencia y
luego todo vuelve a ser lo mismo. Los funcionarios encargados de
atender emergencias en caso de terremotos y otros fenémenos
naturales potencialmente desastrosos, generalmente son personas con
poco conocimiento de cdmo realizar este trabajo, y sin motivacion de la
importancia y tamafo de esa tarea (Sandoval, 1991:1).

La fecha nos sirve hoy para hacer algunos planteamientos de fondo con
respecto a la falta de programas de defensa civil, entendiendo por tales
no el trabajo de las 'patrullas voluntarias' organizadas por el Ejército para
combatir a la subversion, sino todo un programa de prevencion de
catastrofes naturales. En la mayoria de paises del mundo existe un plan
de defensa civil que es periédicamente readecuado y actualizado de
acuerdo a las necesidades y contingencias de la época y de las
regiones. Aqui tenemos un Comité Nacional de Emergencia que, como
ocurre con muchas de las actividades de nuestra sociedad, se encuentra
bajo el control de mandos militares y es mas que todo un mecanismo de
respuesta ante algun desastre natural, pero poco o nada ha hecho en la
practica respecto a medidas de prevencion. Las autoridades sostienen
que si existen los planes y programas preventivos, pero consultas
realizadas con ciudadanos en la calle demuestran que desconocen la
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existencia de tales planes. Y para qué pueden servir planes de
contingencia y de prevencién si permanecen guardados en una gaveta
de las oficinas publicas. Es cierto que el afio pasado se realizaron en
algunas escuelas -sobre todo en colegios privados- simulacros de
evacuacion para casos de terremoto, pero no hubo un trabajo de
seguimiento que hiciera que en las familias y en centros de trabajo el
guatemalteco recibiera instruccion adecuada'’."

Con estas citas se evidencia ya la preparacion actual respecto a atencién de desastres:
substancialmente no ha cambiado nada en comparacion con la situacién después del
terremoto de 1976. Parece que todas las experiencias y ensefianzas que surgieron con
este siniestro y su manejo se desvanecieron.

En forma concreta y sintética, se puede constatar, entonces, lo siguiente:

- Respecto a la organizacion institucional en atenciéon de desastres, no se ha
manifestado ningln avance o cambio significativo desde la coyuntura del terremoto
de 1976. Al contrario, una de las tres instituciones comprometidas con la materia, el
Comité de Reconstruccion Nacional, fue clausurado sorpresivamente por el
Presidente de la Republica en octubre de 1994 con el argumento de que pasaron
mas de 18 afos desde el terremoto que origino el CRN y no tiene sentido mantener
la institucion. Siguen entonces funcionando el Comité Nacional de Emergencia y el
INSIVUMEH. Esto quiere decir que existe actualmente una institucion para actuar en
caso de emergencias y otra que se dedica a observacion y vigilancia de las amena-
zas fisicas. Las demas fases del "ciclo de desastres", como la prevencion,
mitigacién, preparacion, recuperacion y reconstruccion, no forman parte de ninguna
politica institucional, como pudimos comprobar en una serie de entrevistas.

- Al interior de las dos instituciones existentes no se manifesté cambio o desarrollo
respecto a definiciones precisas y reglamentacion legal de funciones, autoridad,
organizacién mas eficaz, etc. Los "acuerdos gubernativos" de su creacién, muy
breves y globales debido a su elaboracion bajo la presion de una emergencia, no
fueron sometidos posteriormente a ningun proceso de evaluacion o actualizacién.

- Solamente el Comité de Reconstruccion sufrié algunas transformaciones a partir de
1986, con la llegada de gobiernos civiles, respecto a su estructura administrativa y
areas de trabajo®. Funcioné desde entonces como una dependencia directa de la
Presidencia de la Republica, y se convirti6 de una entidad coordinadora en una
ejecutora, responsable de una amplia gama de proyectos realizados por la misma
Presidencia de la Republica, con claros fines politicos. El presupuesto del CRN fue
cubierto por la Presidencia, pero también se canalizd hacia él financiamiento
externo, como por ejemplo del BID, AID, etc. Como areas de trabajo, antes de su
cierre, tenia las siguientes: programa de alimentacion (con ayuda del Programa
Mundial de Alimentacién), proyectos urbanos, proyectos rurales; proyectos

' Parte del "Editorial" del diario "LA HORA", 4 de febrero de 1993.
'8 Acuerdo Gubernativo 419-86.
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especiales (que incluyd atencion de emergencias), logistica y transporte. En
resumen: el Comité de Reconstruccion Nacional se habia convertido en una
"Superestructura”, sin definicién clara de sus funciones y estrategias, y su labor
consistia, ante todo, en un sinnumero de proyectos dispersos. Es decir, era el
"muchacho para todo" a disposiciéon del Presidente de la Republica.

Todavia no existe una norma oficial que establezca y reglamente mecanismos de
coordinacién y cooperacién en las responsabilidades y acciones de las instituciones
relacionadas con la atencion de desastres, ni entre las dos inmediatas (CONE e
INSIVUMEH) ni entre éstas y otras entidades publicas y privadas comprometidas, como
la policia, cuerpos de bomberos, Ministerios de Salud y Obras Publicas, medios de
comunicacion, radio-afi cionados, organismos internacionales, ONG, etc., que
intervienen segun el tipo y magnitud de la emergencia . En dos casos de eventos
recientes que hemos examinado®® para ampliar nuestros criterios de analisis destaca la
improvisacion, participaciéon fragmentada o por separado, sin ninguna clase de
coordinacién y, en algunos aspectos, duplicacién de funciones.

- El accionar concertado se dificulta también por la subordinacion de las instituciones
a diferentes jerarquias del gobierno central: el CONE depende del alto mando
militar?’ y el INSIVUMEH, del Ministerio de Comunicaciones y Obras Publicas. Por
decreto se delega al Comité Nacional de Emergencia "la coordinacién de las
acciones que se derivan antes, durante y después de la ocurrencia de los
desastres", asi como "la supervision y coordinacion de las actividades de entidades
gubernamentales y no gubernamentales, a efecto de evitar la duplicacién de
funciones y la dispersion de esfuerzos y recursos". No obstante, los mismos
recursos y capacidades del CONE impiden el cumplimiento de este mandato. Como
Coordinador de la institucion se nombra siempre a un militar de alto rango, con poca
0 nhinguna experiencia anterior en materia de desastres o coordinacion entre
sectores civiles. Ademas, no les queda mucho tiempo para adquirir tales
calificaciones, pues regularmente se mantienen en la coordinacion poco tiempo. El
cuerpo técnico y profesional del CONE esta conformado por unas pocas personas.
A consecuencia de su doctrina, el liderazgo del CONE en atencion de desastres
consiste principalmente en la "supervision", que podemos traducir como "mandar" y
"controlar".

- No se dispone de un sistema de alerta o comunicacion interinstitucional establecido.
A veces funciona segun la légica del evento, otras veces depende de la primera
linea telefénica libre, o simplemente se vale de contactos personales
acostumbrados.

¥ En este contexto queremos mencionar que la Cruz Roja cerré sus actividades en Guatemala
en 1992, por falta de recursos.

2 Se trata de las erupciones del volcan de Pacaya (1987, 1989, 1993) y del terremoto de San
Miguel Pochuta,, en septiembre de 1991.

2 Aunque esta "adscrito a la Presidencia de la Republica" y solamente puede actuar cuando el
Presidente de la Republica declara un Estado de Emergencia.
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- No existe una legislacion especifica en materia de prevencién y mitigacion de
desastres o de proteccion civil. Hay una gran cantidad de disposiciones legales
indirectamente vinculadas con la problematica, como, por ejemplo, en materia de
uso del suelo, reglamentos de construccion urbana, controles sanitarios, medio
ambiente, etc. Sin embargo, debido a la dispersion de estas disposiciones legales y
reglamentos, asi como a la ausencia de mecanismos de control, por regla general
son las propias instituciones publicas las primeras en incumplirlos. Hasta ahora,
tampoco se ha logrado implementar un Cédigo de Construccion sismo-resistente. El
INSIVUMEH esta a punto de terminar un nuevo documento en esta materia, pero sin
garantia todavia de su aprobacion.

- Respecto a intentos de descentralizacion institucional y mayor participacion
comunal, el Comité Nacional de Emergencia trabaja desde hace varios afios en la
organizacién de Comités Departamentales (CODES), Municipales (COMES) y
Locales (COLES) de Emergencia. Sin embargo, hasta el momento solamente se
logré la formacién de Comités a nivel departamental en 10 de los 22 departamentos
existentes. Aunque en su estructura estan previstas comisiones de salud, social y
técnica, las que funcionan hasta ahora son las comisiones operativas bajo el mando
militar (Coordinador: Jefe de Asuntos Civiles del respectivo destacamento militar), y
con participacion de la Policia Nacional, Guardia de Hacienda, Reservas Militares,
Comités de Autodefensa Civil (conocidos como PAC), Bomberos, Zona Militar,
Radio-Aficionados y Reserva Aérea. Es decir, la "descentralizacién" en el CONE se
enfoca claramente segun intereses de control y seguridad sobre areas donde se
presenta algun tipo de emergencia. EI INSIVUMEH trata en lo posible -ante todo con
apoyo de instituciones extranjeras o internacionales, debido a su limitado presu-
puesto- de ampliar su red de observacion y vigilancia en el interior del pais. En
resumen, no existen estrategias definidas o avances visibles en la descentralizacion,
participacion y organizacion local en materia de desastres. Las Unicas actividades
son dirigidas por intereses especificos de la institucibn o no corresponden a
mecanismos permanentes. En casos aislados surgen comités de emergencia
locales, pero en circunstancias coyunturales y sin poder incorporarse a un sistema
con organizacion vertical y horizontal, simplemente no tienen posibilidad de existir.

- Por ultimo, queremos mencionar la casi absoluta ausencia o inaccesibilidad de
informacién en materia de desastres. Como ya lo hemos destacado, la excepcion la
constituyen datos sobre sismicidad, actividad volcanica y algunos fenémenos
hidrometeoroldgicos. En este contexto hay que hacer referencia al Centro de
Coordinacion para la Prevencion de Desastres Naturales en América Central -
CEPREDENAC-, creado a finales de 1988 y con sede en las instalaciones del
INSIVUMEH de Guatemala. Los proyectos del CEPREDENAC, en sus primeros
afios de existencia, se centraron principalmente en capacitacién profesional,
fortalecimiento tecnoldgico y evaluacién de riesgos en materia de Sismologia,
Vulcanologia, Hidrologia y Geotécnica. Sin embargo, respecto a otros fendmenos o

- eventos, no se encuentra informacion. No existen centros de documentacién en la
materia ni bancos de datos, registros o archivos institucionales, etc. Aunque las
respectivas instituciones elaboran informes, dictamenes o evaluaciones, a la hora de
pedir la informacién siempre se obtiene la misma respuesta: "no se encuentra”. Esto
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se debe al hecho de que cada funcionario o profesional se lleva "su archivo" cuando
termina su colaboraciéon con la institucion, o simplemente se quema cada cierto
tiempo la "papeleria" acumulada.

A manera de conclusion, anotemos las siguientes constataciones?:

- El analisis del aparato del Estado guatemalteco permite sefialar que no tiene un
desarrollo institucional orientado hacia la prevencion y mitigacion de desastres, pese
a la inminencia de estos. Por otro lado, es obvio que ha respondido en forma
coyuntural cuando enfrento situaciones de contingencia.

- Conviene sefalar que, dado el desarrollo del esquema institucional y funcional del
aparato del Estado, lo concerniente a la coordinacion institucional y los mecanismos
de accion, asi como los conflictos jurisdiccionales y de competencia entre las
instituciones, producen un esquema tal que la Unica conclusion que puede sacarse
es que en nada favorece el desarrollo de planes de contingencia, mitigacion y
prevencion de desastres.

- La historia demuestra que en Guatemala, durante situaciones de emergencia y
desastre, ha sido necesario recurrir a estados de excepcion y, dentro de estos, al
sector militar, para asumir la direccion y control de la situacion.

INICIATIVAS. ACTORES Y PERSPECTIVAS EN EL CONTEXTO ACTUAL

En el apartado anterior, afirmamos que la practica institucional en materia de desastres
no ha mostrado ningun tipo de evolucién desde el terremoto de 1976. Sin embargo,
recientemente se percibe una mayor preocupacion sobre el tema de desastres y
surgieron nuevas iniciativas por parte de diferentes actores, ante todo en el contexto del
"Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales" y por iniciativa de
organismos comprometidos como PNUD, OPS, PMA, OEA, etc. No podemos mencionar
aqui todas las actividades como, por ejemplo, seminarios, conferencias o cursos de
capacitacion, y nos limitamos a comentar brevemente los proyectos mas notables
respecto a innovaciones en la estructura y el funcionamiento institucional.

En septiembre de 1992, bajo el patrocinio de OFDA y AID, se llevé a cabo el seminario-
taller "Hacia una Accion Coordinada en Caso de Desastres", del cual se concluy6 la
necesidad de establecer un sistema de coordinacion y apoyo al Comité Nacional de
Emergencia, elaborandose luego una guia para la organizaciéon del "Sistema de
Coordinacion en Caso de Desastres para la Republica de Guatemala". El sistema
estaria integrado por Organizaciones No Gubernamentales e Instituciones Privadas
Nacionales (Sector |), ONG Internacionales (Sector IlI) e Instituciones Bilaterales y
Multilaterales (Sector Ill). Es decir, se trata de establecer una organizacion de entidades
fuera del sector publico, con el objetivo de proporcionar asistencia humanitaria en forma

2 Citado parcialmente de Balcarcel, 1991.
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coordinada, eficiente y oportuna, en caso de riesgo y ocurrencia de desastre, a la
poblacion afectada.

Partiendo de la atencidon de situaciones de emergencia, esta prevista una ampliacion
hacia la prevencién, mitigacion y preparacion. Como primeros pasos se eligié una Junta
Directiva, se establecié una Red Telefénica para Desastres y se elabordé un documento
para la organizacion de acciones conjuntas.

A mediados de 1994, el Comité Nacional de Emergencia entreg6 al Congreso de la
Republica el anteproyecto de ley para la creacion del "Sistema Nacional de Reduccion
de Desastres" -SINRED- (Prevencion, Mitigacion, Preparativos, Respuesta,
Rehabilitacién y Reconstruccién para casos de desastre), considerando que existen
Convenios Internacionales que contemplan la necesidad de contar internamente con
una legislacion apropiada en materia de reduccion de desastres. SINRED ejecutara sus
programas y acciones por intermedio de la Comision Nacional de Reduccion de
Desastres -CONRED-, y cada Ministerio del Estado contemplara dentro de su estructura
la formacion de una Unidad de Reduccion de Desastres - LINIRED-.

Como 6rgano de direccion de SINRED se contempla una Junta General, compuesta por
cinco ministros, representantes del sector empresarial, de los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural, de la Secretaria de Planificacion, y de los medios de comunicacién. Al
entrar en vigencia la ley, el Comité Nacional de Emergencia se transformara en la
Comision Nacional para la Reduccién de Desastres -CONRED-, con funciones definidas
para antes, durante y después de un desastre, es decir, para todo el ciclo. Estas
funciones incluyen, por ejemplo, también la coordinacién y estimulacion de la
investigacion cientifica y técnica necesaria, asi como el establecimiento de un marco
normativo para la prevencién, mitigacion y preparacion para emergencias.

También a mediados de 1994, con el apoyo de la Municipalidad capitalina, se elaboré la
propuesta y se iniciaron las gestiones para la formacion de un "Comité Metropolitano de
Proteccion Civil" -COMEPRO-, con la perspectiva de su integracién inmediata al
"Sistema Nacional de Proteccion Civil", en el momento en que se haya constituido. El
COMEPRO sera coordinado por la Municipalidad de Guatemala, y tiene prevista la
organizacién de once comisiones de trabajo y una jefatura de operaciones, comités
locales (municipales) de emergencia, bajo la presidencia de los alcaldes, y comités de
vecinos. También se elaborara un "Plan Metropolitano de Proteccién Civil", conjunto de
politicas, estrategias y lineamentos que regulen las acciones de los sectores publico,
privado y social.

Analizando estos tres planteamientos, lo primero que destaca es que todos apuntan
hacia la formacion de un "sistema" y tienen como objetivo la organizacion de una accion
coordinada en materia de desastres. Pero, irbnicamente, a través de estas iniciativas se
revela la persistente descoordinacién y duplicacion de esfuerzos. El primer proyecto,
que corresponde a experiencias negativas en anteriores colaboraciones y a una
creciente conciencia para la atencién de desastres en los grandes organismos
internacionales o multilaterales, es complementario y se puede coordinar con cualquier
esquema de organizacion oficial, nacional o regional. Los tropiezos se dan en los dos
ultimos proyectos. Se elaboraron propuestas que se dirigen a la vez hacia el
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establecimiento de "sistemas" diferentes, y no solamente por el nombre, sino también
por sus esquemas de organizacién. Ademas, en ninguno de los dos proyectos
posteriores se hace mencion a la integracion o se establece algun vinculo de
coordinacién con el "Sistema de Coordinacion en Caso de Desastres" de 1992, a pesar
de que las instituciones responsables (CONE, Universidad de San Carlos) forman parte
del convenio y junta directiva de éste.

¢ Y cuales son las perspectivas?

Hasta donde estamos enterados, el "Sistema de Coordinacion en Caso de Desastres"
sufre una fase de estancamiento debido a la inmovilidad del Sector | (ONG e
instituciones privadas nacionales). El interés en avanzar en la materia es mas notable
en las grandes ONG internacionales, como es el caso de CARE y Médicos sin
Fronteras, elaborandose también planes para la atencion de desastres a nivel interno. El
proyecto de ley para la formacion del SINRED esta en manos del Congreso de la
Republica, y seguramente va a seguir guardado mucho tiempo mas, si no surge alguna
presioén por intereses politicos en su aprobacion (por ejemplo, por parte del ejército) o de
compromisos adquiridos con organismos internacionales. Respecto al "Comité
Metropolitano de Proteccion Civil" no tenemos conocimiento sobre avances en su
gestion.

Aunque se lograra la legalizacion e instalacién formal de uno de estos proyectos, va a
ser dificil que funcione como "sistema" o cumpla con los objetivos establecidos en el
contexto guatemalteco actual. Una politica para la atencién de desastres, y ante todo
para la prevencion y mitigacion, debe inscribirse en un concepto global e integral de
desarrollo nacional, regional y local. Pero la realidad es otra en Guatemala: "En la
actualidad se avanza sin proyecto, sin norte y sin brujula. Ello produce el sentimiento de
una sociedad que no sabe para donde va, que camina a ciegas en medio de la pobreza,
la miseria y la violencia. La crisis actual es una crisis de paradigma, de esquema de
desarrollo, de proyecto de pais" (Ordofiez Yaquian, 1994:53).

A partir de 1986 comenzé supuestamente una nueva era en el desarrollo nacional,
cuando gobiernos civiles tomaron la conduccion del Estado. Pero, en realidad, nada ha
cambiado en la estructura y funcionamiento de un sistema politico-administrativo que ya
demostré durante décadas su incapacidad para enfrentar los problemas nacionales.
Claro, fue un periodo intenso en elaboracién de planes, divulgacién de leyes y creacion
de nuevas instituciones, pero los planes no se ejecutaron, las leyes no se cumplen y las
nuevas instituciones son un eufemismo o representan el deseo de manifestar que se las
tiene.

Los planes y estrategias fracasaron por no tomar en cuenta estructuras, mentalidades y
comportamientos politicos y sociales que son producto de un determinado desarrollo
histérico y requieren un paulatino proceso de "aprendizaje", a través de aperturas,
cambios y mecanismos practicables, definidos en base al analisis de la causalidad de la
realidad a enfrentar y de los factores que obstaculizaron hasta ahora una gestion
regional y local efectiva y eficaz.
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Respecto a leyes innovadoras, se puede mencionar la "Ley de Proteccién y
Mejoramiento del Medio Ambiente", aprobada en 1986, pero hasta hoy sin impacto
visible en la alarmante situacion ambiental del pais, como sucede especialmente en la
Regién Metropolitana. Las razones para que las leyes o decretos en muchos casos
solamente existan en el papel, son varias. Una causa mayor se encuentra en la
obsolescencia, deficiencia e incompetencia del sistema juridico, y una cultura tradicional
de impunidad cuando se tocan intereses de sectores influyentes. Por otro lado, al igual
que los planes, las leyes no disponen de mecanismos viables para su aplicacidon vy
cumplimiento.

El esquema del sector publico, y de su sistema territorial, no ha sufrido cambios, aunque
desaparecieron algunas instituciones y se crearon nuevas. El pais, pese a la vigencia
desde 1986 de la legislacion sobre regionalizacion y de Consejos de Desarrollo Urbano
y Rural -que no lograron implementarse a nivel local-, continua siendo administrado con
los tradicionales altos niveles de centralismo y concentracion, sin haberse logrado un
proceso de desarrollo que surja de las demandas regionales o locales.

Son realmente incontables los documentos elaborados y eventos celebrados durante los
ultimos afios, casi siempre con el apoyo financiero de organismos internacionales, sobre
"objetivos basicos" de la politica oficial, como por ejemplo la reforma del sector publico,
descentralizacion, planificacion regional, fortalecimiento de la autonomia municipal y del
poder local, consolidacién de la participacion de los sectores civiles, desarrollo
sostenible, etc. Y también la ambiciosa "Agenda de Gobierno 1994-1995" promete
concentrar los esfuerzos en los siguientes objetivos basicos: la reafirmacion de la
democracia y el estado de derecho, el combate contra la pobreza, la transformacion
productiva, la conservacion del medio ambiente con el uso racional de los recursos
naturales renovables, y la modernizacioén institucional. Sin embargo, hasta ahora no se
vislumbra ningln avance en estas materias.

La obra del gobierno central se sostiene actualmente en los "Fondos Sociales", porque
asi como funcionan corresponden a la practica acostumbrada de realizar "listados de
obras precisas" y constituyen un mecanismo ideal para captar fondos de la comunidad
financiera internacional. Ademas, como los "Fondos" se manejan bajo la tutela de la
Presidencia de la Republica, los proyectos se encauzan segun la conveniencia de ésta y
corresponden a un gran plan propagandistico para la "obra del Presidente". Los fondos
sociales, promovidos en América Latina por el Banco Mundial, originalmente como
instrumentos emergentes para combatir la pobreza con el apoyo de organizaciones
comunitarias y gobiernos locales, en el caso de Guatemala son un reconocimiento de la
incapacidad de las estructuras publicas vigentes para cumplir con su mision. No
obstante, la via de los "Fondos" es ya un instrumento del cual se esta abusando.
Comenzaron a organizarse en Guatemala a finales de los ochenta, pero entraron en
accién entre 1992 y 1994, y hasta ahora ya existen nueve. En consecuencia, por un
lado se ha incrementado la dispersion de fondos y, por otro, la reestructuracion que se
exige en el area social no ha avanzado practicamente nada. Las autoridades se han
convertido en "fondaleros", que navegan con el discurso de la lucha contra la extrema
pobreza, pero no entran en el problema estructural de la prestacion de los servicios
basicos.
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Para finalizar, regresamos a nuestro convencimiento de que avances para implementar
un sistema de prevencion y atencién de desastres solamente se lograran en el contexto
de una redefinicion de la sociedad guatemalteca. Esto significa el reconocimiento de
que Guatemala es un pais multiétnico, multilingtistico y pluricultural, caracteristicas que
deben verse como un recurso valioso y no como base para una marcada segregacion
racial, con practicas de discriminacion, marginacion y exclusién. Ademas, hay que
enfrentar el hecho de que el modelo econdmico vigente se caracteriza por una alta
dependencia y esta inscrito en un modelo de desarrollo agotado, con sobreexplotacién
de recursos humanos y naturales, que lleva a un acelerado deterioro de los
fundamentos ecoldgicos y hace ficticio un desarrollo sostenible.

Al estado hay que reformarlo para que ya no sea excluyente en lo politico y
concentrador en lo econémico, y la apertura a un sistema democratico no debe agotarse
en una simple democracia electoral sin sustentacion social y econémica. El primer paso
indispensable es la finalizacion del conflicto armado interno con la firma de un acuerdo
de paz, que reconozca las demandas definidas en el seno de la Asamblea de la
Sociedad Civil de 1994, ante todo aquellas que se relacionan con la identidad y
derechos de los pueblos indigenas, los aspectos socioecondmicos y la situacion agraria,
asi como el fortalecimiento del poder civil y la funcion que le corresponde al ejército en
una sociedad democratica.
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GUATEMALA: EXAMEN DEL MANEJO INSTITUCIONAL DE
DESASTRES EN DOS CASOS RECIENTES

Francisco Reyna
FLACSO-Guatemala

El articulo sobre "Atencion de desastres en Guatemala" trata de determinar rasgos
generales de la funcionalidad institucional en materia de desastres. Sin embargo, a
manera de ilustracion y para poder precisar algunos argumentos, queremos agregar dos
estudios de caso: las erupciones del Volcan de Pacaya y el terremoto de San Miguel
Pochuta del 18 de septiembre de 1991. Se trata de dos tipos de eventos diferentes
respecto a su manejo y atencidén; mientras el primer caso representa un fenémeno
recurrente y hasta cierto punto predecible en cuanto a los impactos inmediatos y
mediatos sobre |la poblacién afectada, el terremoto de Pochuta tomé "por total sorpresa”
a la poblacién y las autoridades, a pesar de haber ocurrido en la region mas expuesta a
riesgo por sismicidad en Guatemala, la cual ya habia sido seriamente afectada por el
terremoto de 1976. Es de hacerse notar el hecho de que en los dos casos se trata de
lugares relativamente cercanos a la capital y colindantes con el departamento de
Guatemala, factor que podria ser considerado como favorable en comparacion con las
"regiones olvidadas" del pais.

EL VOLCAN DE PACAYA'’

Se encuentra ubicado entre los departamentos de Guatemala y Escuintla, al sur de la
ciudad capital, distando de ésta 40 kilbmetros; a su alrededor se encuentran varias
comunidades, las cuales, de una u otra manera, se ven afectadas por su actividad
eruptiva constante.

Se tiene conocimiento de que este volcan no tuvo ningun tipo de actividad en un periodo
aproximado de doscientos afios, ya que la ultima erupcion significativa registrada data
del afio de 1775, no contandose con datos precisos de los dafios ocasionados por la
misma. Es en el afio 1961 que el volcan se reactiva provocando una violenta alteracion
en la vida de los pobladores alrededor del mismo. Se vuelve a registrar actividad
significativa en los afos 1966, 1967, 1973 y 1977, pero de ninguno de estos eventos se
cuenta con informacion precisa que pueda ser Util para establecer la forma en que se
abordaron las emergencias ni el papel institucional en las mismas. Sin embargo, los
eventos recientes de los afios 1987, 1989 y 1993, proporcionan algunos elementos del
comportamiento institucional y de diversos actores sociales.

' Este volcan, en su conjunto, esta formado por varias cuspides fuertemente fracturadas y de
estructura complicada. Existen alli dos conos de escoria recientes que han estado activos en
tiempos histéricos. En su falda, hacia el nor-oeste, se encuentra un complejo de cupulas de lava.
Una de sus caracteristicas distintivas es la de poseer un cono con actividad casi ininterrumpida
en los ultimos treinta y tres afios. Su altura aproximada es de 2,562.08 Mts. S.N.M.
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El dia 21 de enero de 1987, se produjo una explosion en este volcan que, segun datos
del Instituto de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e Hidrologia (INSIVUMEH),
provoco la destruccion de 100 metros de su crater principal y lanzo bloques de 2 metros
de diametro que cayeron hasta 1.5 Kms. del crater; afectando de manera directa a cinco
comunidades -las mas cercanas al volcan-. Dicha explosién fue provocada por la
apertura de un nuevo crater.

La actividad volcanica se caracterizo por el lanzamiento de grandes cantidades de lava
y cenizas; en un periédico se informa? que "los expertos han sefialado su preocupacion
pues las corrientes de lava, especialmente hacia la region de Escuintla, avanzaron unos
cinco kildbmetros mas". Grandes cantidades de cenizas y arena llegaron hasta el océano
Pacifico y, por el cambio de los vientos, cantidades significativas de ceniza fueron
llevadas hacia el oriente del pais, alcanzando a tres departamentos.

Durante el mes de marzo de 1989, el volcan incrementé su actividad, volviendo a
provocar situaciones dramaticas entre los pobladores aledafos. El dia 7 de ese mes, se
produjo una fuerte explosion que destruyé 125 metros de su crater principal; la actividad
intensa se prolongd hasta el 11 del mismo mes, produciéndose dos rios de lava que
pusieron en peligro tres comunidades cercanas. Expertos del INSIVUMEH estimaron
que esta erupcion tuvo la "misma fuerza" de la que se habia producido dos afios atras.
Se calculé que en menos de 24 horas de actividad, el volcan habria depositado en el
area unos 6 mil metros cubicos de lava. Se indicaba que dos peligros se presentaban
como inminentes. Uno era la corriente de lava que podia llegar hasta areas pobladas y
el otro, las explosiones que podian lanzar material capaz de dafar viviendas de los
pueblos circunvecinos. La actividad sismica del area fue otro aspecto que se vio
incrementado, ya que los sismos se generalizaron en la zona llegando a producirse uno
por minuto.

En el mes de enero de 1993, se produjo una erupcion con el colapso del borde sur de
su principal crater activo, provocando una avalancha de lava, grandes cantidades de
ceniza y la emanacion de gases a gran temperatura. En este mismo ano, a finales del
mes de septiembre, el volcan entré en actividad moderada expulsando significativas
cantidades de ceniza. Lo caracteristico de estas dos erupciones, que causo
preocupacion entre las diversas instituciones, fue la aparicion de un nuevo elemento de
alarma, es decir, la emanacion de gases toxicos.

La poblacién principalmente afectada por la actividad volcanica se ubica en las areas
circunvecinas del cono volcanico y, segun fuentes secundarias, se estima el nimero de
pobladores que peligra en 125 mil personas, asi como que su impacto destructor grave,
al momento de un evento de enorme magnitud, seria de alrededor de 40 Kms. de radio.

Tres comunidades cercanas al volcan han sido las que se han visto directamente
afectadas con la actividad de los tres eventos descritos, estimandose un promedio de
500 familias las que se vieron obligadas a tomar medidas de emergencia, como la de
movilizarse hacia lugares mas seguros para salvaguardar sus vidas y sus pocos bienes.

2 Diario El Grafico del 27 de enero de 1987, p. 6.
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Los dafios producidos por la actividad volcanica se producen principalmente en la
agricultura, la cual es la principal actividad de los pobladores asentados en el area. y el
cultivo mayormente afectado es el del café®. En diversas ocasiones los campos han
quedado practicamente calcinados; al enfriarse, la lava ha formado una capa rocosa
extensa, bajo la cual han quedado cientos de hectareas que antes fueron tierras
cultivables. Danos significativos se han producido a personas propietarias de ganado,
sobre todo vacuno y equino. La actividad volcanica ha destruido igualmente viviendas
porque los techos han colapsado por el peso de las cenizas y del material igneo lanzado
por el macizo volcanico.

La actuacion institucional en tomo a las emergencias se ha caracterizado por la
presencia de un numero de instituciones que comprenden al Comité Nacional de
Emergencia (CONE), al Comité de Reconstruccion Nacional (CRN), al Instituto de
Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e Hidrologia (INSIVUMEH), a la Direccion
General de Caminos y Ministerio de Salud Publica, a la Universidad de San Carlos de
Guatemala, dentro del denominado Sector Publico. Dentro de las organizaciones no
gubernamentales, la Cruz Roja, la Asociacién de Radio de la Banda de los Once Metros
(ARBOM) y los Bomberos Voluntarios. Con muy pocas variaciones en los diferentes
casos, se puede establecer la participacion de las distintas entidades de la siguiente
forma:

¢ EIl Comité Nacional de Emergencia (CONE).

Institucion a la que, formalmente, le corresponde "coordinar las acciones de todos los
entes involucrados" en la atencion de las emergencias, no sélo en este caso en
particular, sino en todo el pais. Actividades realizadas por esta institucion han sido las
de "levantar censos que puedan reflejar las caracteristicas de la situacion del area
afectada"; ademas, ha participado en labores de evacuacion de poblacién en riesgo. El
CONE también ha implementado otra medidas, como la conformacion de un equipo de
trabajo al mando de un militar cuya misién seria "dar asistencia en el area™, no

indicandose qué tipo de asistencia prestaria.

Se pudo establecer que el CONE creé un plan de emergencia para la region,
consistente en la organizacion de los vecinos en una especie de "comité de
emergencia" que dispone de una alarma ubicada en una de las aldeas consideradas de
alto riesgo. Parece ser muy escasa la asistencia del CONE hacia ese "comité", ya que
se menciona que el sistema de alarma ha sido utilizado para todo tipo de actividades de
la comunidad, que van desde el hecho de "llamar a misa" hasta reuniones de toda
indole sin ninguna relacion con el objetivo inicial de su instalacion.

o EIl Comité de Reconstruccion Nacional (CRN).
Su participacion en las emergencias ha sido como encargado de proveer la
infraestructura necesaria (vehiculos, habilitar rutas, carpas, etc.), en el caso de

® Dos personas, propietarias de tierras cultivadas a corta distancia de la meseta del volcan,
declararon que practicamente lo habian perdido todo, que en sus terrenos ya no habia mas que
piedras y troncos quemados, ademas agregaron "sabiamos que habria serios dafios, pero nunca
creimos que nos quedariamos sin nada" (Prensa Libre del 23 de enero de 1987, p. 6).

* Declaraciones del Director del CONE a Diario El Grafico del 19 de marzo de 1989, p. 7.
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evacuaciones, y atender a las victimas en la entrega de materiales para la
reconstruccion de viviendas, y el reparto de alimentos. Es de destacarse el hecho de
que el CRN posee mejor capacidad organizativa y de ejecucién que el CONE®.

e El Instituto de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e Hidrologia
(INSIVUMEH).

Ha tenido como labor la vigilancia (monitoreo) y diagnostico de los fendmenos ; en
entrevistas se mencioné que estas labores se llevan a cabo con algun grado de
coordinacién con el CONE, sin embargo no fue posible establecer en qué consiste esa
coordinacién. Las actividades del INSIVUMEH se ven muy limitadas por la carencia de
equipo adecuado para llevarlas a cabo con eficiencia. Como consecuencia de las
fuertes erupciones que se dieron del 21 al 25 de enero de 1987, el INSIVUMEH, con el
auxilio del vulcandlogo Norman G. Banks, prepard los mapas de amenaza del volcan de
Pacaya. La elaboracion de dichos mapas y el analisis técnico in situ de la situacion,
condujo al INSIVUMEH a recomendar crear las condiciones para el traslado de los
habitantes del area considerada como de mayor riesgo, que incluye tres comunidades, y
considerar tales zonas como no habitables en lo sucesivo, y protegerlas para "Area de
Parque Nacional y de Conservacion Natural".

e El Ministerio de Salud Publica y la Cruz Roja®.

Estas instituciones han cumplido actividades muy precisas relacionadas con sus areas
de trabajo, como la atencion de heridos, asistencia médica especializada en casos
necesarios, etc.

o La Direccion General de Caminos.
Ha participado en la limpieza de los principales accesos a las areas afectadas, asi como
de las carreteras que se vieron cubiertas de arena.

e La Asociacion de Radio de Banda de los Once Metros (ARBOM).
Ha colaborado en comunicaciones por radio, proporcionando informacién sobre las
emergencias.

e Los Bomberos Voluntarios.
Han estado presentes en labores de apoyo para evacuaciones.

e La Universidad de San Carlos de Guatemala (USAC).
Sobre todo participdé en las ultimas erupciones significativas del volcan, por medio del
departamento de toxicologia y en colaboracion con el Ministerio de Salud Publica, con el

® Ya terminado este trabajo, el Comité de Reconstruccion Nacional sorpresivamente fue
clausurado por el Presidente de la Republica a finales de 1994, sin que ninguna otra institucién
retomara sus funciones.

® La Cruz Roja cerré sus actividades en nuestro pais, en el afio 1992, por falta de recursos
econdémicos.
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objeto de analizar los gases venenosos’ y poder estimar los efectos en los pobladores
expuestos en cuatro comunidades.

El comportamiento institucional en estos tres eventos muestra que, a la hora de la
emergencia, la atencién que se da a la poblacidon se caracteriza por la improvisacion,
participacion fragmentada, sin ninguna clase de coordinacion, o, en muchos casos, con
duplicaciéon de funciones. No se pudo establecer ningun tipo de organizacion formal
interinstitucional de atencién a este tipo de desastres, a pesar de la recurrencia del
mismo.

Aspectos de prevencion solo se vislumbran, de manera incipiente, en labores de
monitoreo y planes de evacuacion, aunque en este ultimo aspecto se pudo establecer
contradicciones entre el discurso oficial de las instituciones "encargadas" de la
evacuacion y las opiniones de los pobladores, quienes han manifestado que la iniciativa
de evacuar las comunidades de alto riesgo siempre ha sido de los pobladores y que las
instituciones encargadas de la emergencia llegan al lugar cuando todo ha pasado.
Existe entre los pobladores del area un alto grado de pérdida de credibilidad en las
instituciones del Sector Publico.

En la actualidad, estd en marcha la creacion de la COMISION INSTERINSTITUCIONAL
PARA EL TRASLADO DE LA POBLACION EN RIESGO EN EL AREA DEL VOLCAN
DE PACAYA, surgida por iniciativa del INSIVUMEH y del CRN, a la que se ha invitado a
participar a otras instituciones del Sector Publico y no gubernamental, dentro de estas
Ultimas a FLACSO. En reuniones introductorias a la tematica de la COMISION, se ha
puesto de manifiesto que esta iniciativa se sustenta sobre bases intervencionista-
autoritarias de las instituciones oficiales, sin un criterio objetivo que parta de la opinién
de los principales afectados, o sea, los pobladores del area de riesgo. Se plantea el
traslado de las comunidades como la Unica solucién al problema, sin considerar la
problematica social que se pueda derivar de tal medida, tanto a la hora de consultarlo a
la poblacién como al momento de realizarlo.

EL TERREMOTO DE SAN MIGUEL POCHUTA

Este es un municipio del departamento de Chimaltenango (departamento vecino del de
Guatemala), ubicado al sur este. Cuenta con redes, veredas y caminos que unen sus
poblados y propiedades rurales entre si y con los municipios vecinos. Es un municipio
cuya poblacién es mayoritariamente indigena y que tiene como principal actividad
econdmica la agricultura de cultivos tradicionales, como maiz y frijol; existen numerosas
fincas de café, el cual es considerado el principal cultivo del area.

El dia 18 de septiembre de 1991, por la manana, se produjo un evento sismico,
calificado por el INSIVUMEH como superficial, de una magnitud de 5.3 grados, en la
region sur-oeste del departamento de Chimaltenango.

’ Posteriormente se determind que el gas emanado del volcan estaba compuesto por acido
sulfidrico con alto contenido de cloro y mondxido de carbono que, unidos, forman el acido
clorhidrosulfuroso, altamente peligroso para la vida humana.
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De toda el area afectada por el sismo, la que sufrié el mayor impacto fue la de Pochuta,
calculandose destrozos en por lo menos el 80% de dicha poblacién y habiéndose
estimado su intensidad en VII MM, en |la zona de mayor desastre. El INSIVUMEH senala
que, posteriormente al evento principal, se desarrollaron 436 réplicas con oscilaciones
entre 0.6 y 4.0 grados de magnitud.

Una de las opiniones que se comparte acerca del impacto que este evento tuvo en la
comunidad de Pochuta es que en su mayor parte los destrozos fueron causados por la
mala construccion de las viviendas, las cuales, en su gran mayoria, estaban hechas de
adobe. Efectos negativos posteriores fueron causados por los rios El Jiote y Pichiya y
por la gran cantidad de derrumbes en los alrededores, que provocaron correntadas de
lodo que afectaron de manera directa a pobladores del area®.

Datos finales sobre este fendbmeno dan cuenta de 25 personas muertas, 185 con
heridas de consideracién y aproximadamente 2,300 viviendas destruidas®. Los dafios
materiales en quetzales se estimaron en Q.300 millones'®.

Las principales instituciones que actuaron en la atencion de la emergencia fueron el
CONE, Médicos Sin Fronteras (Francia), el Comité de Reconstruccién Nacional,
INSIVUMEH, Ministerio de Salud Publica, Cruz Roja, Bomberos, la Iglesia local y grupos
de catequistas del lugar. También se tuvo conocimiento del arribo de una misién de las
Naciones Unidas para evaluar los dafios causados, no fue posible obtener mas
informacion sobre la presencia de esa mision en el pais.

Una gran limitacién para la asistencia inmediata al lugar del evento fue la mala
infraestructura vial de la regién afectada, la cual, ademas, se vio seriamente afectada
por derrumbes que practicamente imposibilitaron el ingreso por tierra. EL CONE informo
que las labores de rescate de los heridos y su traslado a centros asistenciales se realizé
por medio de helicopteros. También la asistencia alimenticia, de medicinas y ropa,
llevada a aproximadamente 23,000 personas, se hizo por via aérea; de acuerdo al
CONE, se estableci6 un puente aéreo con naves del ejército guatemalteco y
salvadorefio”.

8 v _los rios El Jiote y Pichiya fueron los encargados de arrastrar las grandes cantidades de lodo
que hicieron sacudir a la poblacién, cuyos habitantes corrieron por las calles, cuando estos se
desbordaron y rompieron las puertas de varias casas, por donde salié la avalancha que recorrid
las calles del lugar...un constante retumbo que duré més de una hora, se hizo escuchar cuando
el rio quebraba enormes arboles, asi como las partes traseras de un numero no especificado de
viviendas que se encuentran ubicadas a orillas del rio El Jiote...". (Periédico Prensa Libre del dia
25 de septiembre de 1991, p.3).

® Datos del INSIVUMEH obtenidos del informe del Comité Nacional de Emergencia -CONE-.

% Datos tomados del periddico Prensa Libre del dia 20 de septiembre de 1991, cuya fuente
original fue el Comité Nacional de Emergencia (CONE).

YAl preguntarse a una de las instituciones participantes el por qué de la presencia de naves de
la fuerza aérea salvadorefia, nos indicé que esto se debidé a asuntos de seguridad y al riesgo que
se corria de que los aviones guatemaltecos fueran derribados por la guerrilla, ya que el sismo se
produjo en un area de conflicto donde se dan frecuentes enfrentamientos armados.
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Uno de los problemas para atender la emergencia fue la falta de equipo adecuado.

Varias instituciones participantes, pertenecientes al sector no gubernamental,
coincidieron en sefalar que a algunas areas afectadas no se llegd por la falta de
seguridad para su personal, por falta de contactos para entrar a las comunidades y por
la falta de conocimiento del lugar. También se destaca el hecho de la falta de
informacién oficial sobre el evento y la escasez de comunicacién de las instituciones
encargadas de "coordinar" la ayuda. Al respecto, en un taller realizado por el PNUD, la
OPS y la OEA sobre gestién de desastres’, donde se evalué el manejo en el caso de
Pochuta, se destacd que la comunicacion interinstitucional se condujo de manera muy
ambigua, sumandose a ello los obstaculos que el sistema burocratico impuso, lo que se
evidencié en las pocas instituciones que participaron ; éstas trabajaron de manera
aislada, tan es asi que cada una genero su propio informe y dispusieron de él segun sus
conveniencias e intereses y de acuerdo a su especializacion. Los mecanismos de
recoleccién de la informacién se caracterizaron por ser en extremo lentos, debido a que
fue tomada directamente del lugar de los hechos (no habia informacion sistematizada),
y por la falta de recursos humanos, técnicos y materiales.

Destaca el hecho de que a pesar de una supuesta organizacion intergubernamental,
ésta se caracterizé por ser poco eficiente; cada uno de sus elementos actué casi por
“inercia" y sin coordinacién con las otras partes.

Podemos asegurar que en este tipo de emergencias la actuacion de las instituciones del
Estado no esta reglamentada por un organigrama de trabajo que pueda designar
atribuciones especificas de cada una de éstas; sin embargo, en el sector de Salud
Publica si existe un plan normativo de acciones en el caso de emergencias,
contemplado en el denominado Plan Nacional de Emergencia en Salud para
Situaciones de Desastre, el cual se vio seriamente restringido en esta emergencia por
la crisis econémica en que se encuentra el Sistema de Salud Publica y por la
inexistencia de limites en la ingerencia organizativa y administrativa por parte de otras
instituciones.

Ademas, los mecanismos de coordinacion con las instituciones privadas y no
gubernamentales no existen ; este hecho repercutié de manera enorme en la asistencia
que se dio al caso de Pochuta pues la ayuda, tanto local como internacional, no llegd a
toda la poblacion y el trabajo institucional fue sectorial, aislado y con duplicacién de
esfuerzos y, en consecuencia, desperdicio de recursos.

'2Al ser entrevistado el coordinador general del CONE, dijo: "a pesar de que diferentes cuerpos
de salvamento se trasladaron a los lugares donde se produjeron los mayores dafos, no cuentan
con ningun recurso extra que no sea la buena voluntad y cooperacion de instituciones como el
ejército, Cruz Roja y Bomberos" (Prensa Libre del 22 de septiembre de 1991, p. 7).

También el doctor Femando Corzantes Zufiiga, Coordinador del Area de Desastres del Ministerio
de Salud Publica, sefiala las limitaciones que tienen (y que tuvieron en Pochuta) por el hecho de
no poseer recursos suficientes para atender a la poblacion en caso de una catastrofe de gran
magnitud.

'® Curso Nacional Sobre Manejo de Desastres, Guatemala, 25-29 de noviembre de 1991.
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Se puede establecer que la asistencia de este tipo de eventos sélo se inscribe en la fase
de atencion a la emergencia, no teniéndose conocimiento de ningun plan o proyecto
encaminado a considerar la prevencién/mitigacion como coadyuvantes en la reduccion
de los grandes impactos de estos fendbmenos geodinamicos.
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CAPiTULO 6: PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES EN
MEXICO

Elizabeth Mansilla
[IE-UNAM

INTRODUCCION

México es un pais con una amplia geografia y en cuyo territorio se conjugan una serie
de amenazas fisico-naturales que pueden dar lugar a desastres. Entre las amenazas
mas importantes se encuentran los sismos, el vulcanismo y los diferentes tipos de
fendmenos hidrometeoroldgicos, tales como inundaciones y huracanes.

En relacion al primer tipo de amenazas, México esta considerado como uno de los
paises con mas alta sismicidad en el mundo, ya que en él se concentra alrededor del
6% de la actividad sismica mundial. Esto se debe a que su territorio se localiza en una
region donde interactian cinco importantes placas tectonicas: Cocos, Pacifico,
Norteamérica, Caribe y Rivera, ademas de algunas otras fallas regionales o locales con
distintos grados de actividad sismica, entre las que destacan la de Acambay, localizada
en la zona central, y el sistema de fallas de Ocosingo, en Chiapas, al sur del pais. Las
zonas afectadas por sismos comprenden todo el territorio de 11 estados y parte del
territorio de otros 14, abarcando en conjunto mas del 50% del total nacional. Por las
caracteristicas del subsuelo, la ciudad de México es una de las zonas que presentan
mayor riesgo frente a la ocurrencia de sismos de gran magnitud, como el que se espera
se origine en la brecha sismica de Guerrero.

En lo que se refiere al vulcanismo, al interior del territorio mexicano existen actualmente
16 volcanes activos, de los cuales 6 estan considerados como de alto riesgo, 7 de
riesgo intermedio y 3 de riesgo moderado. La mayoria de estos volcanes se localizan
dentro de la Cordillera Neovolcanica o Faja Volcanica Mexicana, la cual abarca el
territorio completo de 2 entidades federativas y parte de otras 12, y cuya poblacién
asentada en la zona de influencia es de 36 millones de habitantes. Asimismo, existen
otros volcanes activos que no pertenecen a la Faja Volcanica Mexicana, pero que
también presentan un alto nivel de amenaza, tales como el volcan San Martin, en el
Estado de Veracruz, y el Chichdén y el Tacand, en el estado de Chiapas. Este ultimo es
el primer volcan de la gran cadena centroamericana de volcanes cuya peligrosidad es
ampliamente conocida. Finalmente, destacan los volcanes localizados en la peninsula
de Baja California y el Barcena y Everman, en las islas de Socorro y Guadalupe.

El tercer elemento causante de desastres, y el primero en importancia, es el de origen
hidrometeorolégico, como las pertubaciones ciclonicas y las inundaciones. Ambos
fendmenos han causado a lo largo de la historia un gran niumero de dafios y pérdidas
economicas, ya que la gran extension de litorales con que cuenta nuestro pais hace que
mas del 70% del territorio nacional se vea afectado por su presencia. Las sequias, las
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granizadas y las temperaturas extremas son factores que también se presentan
constantemente en gran parte del territorio mexicano.

Por ultimo, las posibilidades de desastres causados por amenazas de origen
tecnolégico son también muy elevadas, dado que mas del 90% del territorio nacional se
encuentra asentado sobre ductos que transportan sustancias peligrosas de alta
explosividad, y un gran numero de centros industriales -con establecimientos de alto
riesgo- se localizan en el corazén de importantes centros urbanos (Mansilla, 1992).

Debido a los distintos tipos de amenazas, los desastres han estado presentes en
México a lo largo de su historia. Su presencia constante y recurrente ha generado
desastres cuyas magnitudes van desde lo extraordinario, como los terremotos de
septiembre de 1985, hasta la mediana y pequefia magnitud, que dia a dia sufren un
gran numero de regiones en todo el pais y cuyos dafios, acumulados a través del
tiempo, son dificiles de cuantificar con exactitud, pero bien podrian equipararse con las
pérdidas producidas por los grandes desastres e incluso superarlas.

No obstante este panorama, en términos generales la prevencion y mitigacién no han
sido consideradas como variables determinantes, ni siquiera de relativa importancia, en
el disefio de las politicas de desarrollo instrumentadas por el Estado, a pesar de que
durante algunas administraciones gubernamentales surgieron propuestas que bien
pudieron ser el inicio de una politica de prevencion de desastres sélida y consistente,
pero que nunca se pusieron en practica.

Sin embargo, es hasta que ocurren los terremotos de 1985 cuando se intenta dar un
giro para cubrir este abandono y se promueve la conformacion del Sistema Nacional de
Proteccion Civil (SINAPROC).

En este documento se analizan las politicas de prevencién y atencién de desastres en
México, ejecutadas por los organismos gubernamentales anteriores a la creacion del
Sistema Nacional de Proteccion Civil y posteriores al surgimiento del mismo, e intenta
recoger los aspectos mas importantes que han caracterizado el funcionamiento del
Sistema, a través del estudio de diversos casos de implementacién en algunos de los
mayores desastres ocurridos en México durante la ultima década y en un caso
especifico de pequefios desastres recurrentes. El estudio se divide en cuatro partes: las
actividades de prevencion y atencion de desastres en México llevadas a cabo antes de
la creacion del Sistema, o al margen de él; la estructura del Sistema Nacional de
Proteccion Civil; el desarrollo de las acciones del SINAPROC a través de diversas expe-
riencias para implementarlo; y concluye con un apartado sobre las perspectivas de la
prevencion y atencion de desastres en el pais.

El trabajo contdé con la colaboracién de Erika Olvera, quien participd en varias etapas de
la investigacion, y de Ignacio Rubio, estudiante de la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales de la UNAM, quien colaboré en la recopilacion y procesamiento de
informacién. A ambos un reconocimiento. Asimismo, agradecemos a los titulares de la
Direccion General de Proteccién Civil de la Secretaria de Gobernacién la informacion
proporcionada y, en particular, a las autoridades, dirigentes de organizaciones sociales
y sindicales y a los pobladores de la huasteca veracruzana su hospitalidad, por
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compartir con nosotros su conocimiento y por el interés con que respondieron a todas
nuestras dudas.

LA PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES EN MEXICO

En México, la prevencion y atencion de desastres, conceptuada en la actualidad como
proteccion civil, presenta diversas variantes anteriores a la creacion del Sistema
Nacional de Proteccién Civil (SINAPROC). Un aspecto que ha caracterizado estas
acciones, se halla directamente relacionado con las lineas generales de la politica de
cada uno de los sexenios gubernamentales y con la presencia de desastres de gran
magnitud. Cabe destacar que, a lo largo de la historia del pais, la prevencion, mitigacion
y atencién de desastres no ha sido una de las prioridades de dichos lineamientos
politicos y en realidad lo que se ha hecho es tomar solamente algunas medidas
preventivas y establecer lineas generales para la atencion de desastres. Lo anterior esta
estrechamente relacionado con la concepcidn que aun se tiene en México, asi como en
otros paises subdesarrollados, acerca de los desastres y que esta vinculada con lo
incierto de su ocurrencia; es decir, el hecho de que durante el periodo que le
corresponde gobernar a una administracion pueda o no ocurrir un desastre de gran
magnitud, hace que las acciones de las instancias gubernamentales encargadas de pro-
teger a la poblacién civil estén orientadas hacia la atencion de la emergencia, en lugar
de buscar formas o mecanismos para prevenirla. Esto ha hecho de la prevenciéon de
desastres algo totalmente improvisado y, por consiguiente, desarticulado y poco
eficiente, ya que las politicas de prevencion y atencién dentro del juego politico son
cartas que normalmente se tiran al azar, esperando que no tengan que ser utilizadas, al
menos durante la administracion vigente.

Sin embargo, los grandes desastres en México han estado presentes con relativa
frecuencia y de ahi que se hayan tenido que tomar algunas medidas, aunque casi
siempre tardias, pues la gran mayoria de los planes y programas que han existido se
han elaborado después de la ocurrencia de un gran desastre y no antes, y su vigencia
practicamente esta determinada por el tiempo de duracibn de cada una de las
administraciones gubernamentales, o aun menos. Otro aspecto importante que cabe
destacar es el hecho de que, a pesar de que en México existen tres niveles de gobierno
(federal, estatal y municipal), todas las iniciativas que han surgido para la atencion de
desastres provienen desde las instancias federales, lo que a su vez pone en evidencia
la poca o nula capacidad de los estados y los municipios para elaborar e instrumentar
sus propios planes y programas.

A continuacién, se presentan algunas de las responsabilidades de organismos
relacionados con la prevencion y atencion de desastres, asi como los principales planes
y programas que se han desarrollado hasta la fecha.

Responsabilidades Institucionales.

Una de las politicas de atencion de desastres que se ha mantenido mas o menos
constante a lo largo de la historia del pais, ha sido la de definir responsabilidades y
ambitos de competencia especificos para cada una de las instancias gubernamentales.
Lo anterior ha estado determinado por las caracteristicas del desastre y por las del area
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impactada. En este contexto intervienen todas las secretarias de estado y los
organismos descentralizados del gobierno federal, y a cada uno de ellos se les
establece tareas especificas de atencion y preparacion para desastres. Las instancias
gubernamentales y las acciones que mas destacan son las siguientes:

e La Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, que interviene en la prevencion
y atencion de desastres causados principalmente por fendmenos hidrometeoroldgicos,
como ciclones, inundaciones, lluvias intensas, etc., y su ambito de competencia esta
referido a la construccion y preservacion de obras hidraulicas y de los recursos
agricolas del pais. Con esta instancia colabora estrechamente la Comision Nacional del
Agua, a cuyo cargo se encuentran las presas, control de rios y lagos y, en general, el
manejo de los recursos hidrologicos del pais.

e La Secretaria de Salud extiende sus servicios al ambito de prevencion, tratamiento y
recuperaciéon de enfermedades provocadas por distintos fendmenos. Es decir, interviene
en la atencion de la salud de la poblacion cuando ocurre un desastre, principalmente en
lo que se refiere a atencidn médica general y control de epidemias. Recientemente, esta
secretaria ha entablado relacion con la Organizacion Panamericana de la Salud,
mediante el programa de mitigacion de desastres para hospitales, desarrollado por ese
organismo; sin embargo, apenas se estan estableciendo los términos de la colaboracion
entre ambos y aun no es posible evaluar sus resultados.

e La Secretaria de Desarrollo Social (antes de Desarrollo Urbano y Ecologia)
interviene, tanto a través de los planes de desarrollo urbano como de su atencion a la
problematica ecolégica relacionada con el control de la contaminacion (atmosférica, de
suelos y agua), en los procesos de desertificacion, preservaciéon de la flora y la fauna,
etc. A partir de 1988 y como primer programa de gobierno de Salinas de Gortari, dentro
de esta Secretaria se crea el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), cuyo
objetivo es apoyar con financiamiento y asesoria a las comunidades urbanas y rurales
del pais en la creacién de programas productivos; sin embargo, recientemente se ha
utilizado en el manejo y distribucion de recursos destinados a las poblaciones
damnificadas por desastres, aunque con un marcado matiz politico, preferencial y
selectivo.

e La Secretaria de Comunicaciones y Transportes interviene en el caso de que, por la
ocurrencia de desastres, se vean afectadas las vias generales de comunicacion,
terrestres y maritimas, y su ambito de competencia esta referido a la restauracién
inmediata y conservacion de las mismas.

En lo que se refiere a las responsabilidades de estos organismos gubernamentales,
éstas se encuentran determinadas en la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal (1993), y las acciones especificas que cada una de ellas aplica en el caso de
desastres se encuentran establecidas en los Reglamentos Internos de cada
dependencia.

A lo anterior, se suman el Plan de Emergencia DN-III-E, instrumentado por la Secretaria
de la Defensa Nacional, y el Plan de Emergencia SMA, de la Secretaria de Marina.
Ambos tienen como objetivo prestar ayuda a la poblacién afectada por desastres,
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aparentemente en lo que se refiere a la atencion de damnificados, evacuacion de la
poblacién asentada en zonas de riesgo, distribucion de viveres y patrullaje de zonas
desastradas para evitar el pillaje.

Lo relevante de estos dos casos es que las instancias militares han estado siempre
presentes a lo largo de la historia de los desastres ocurridos en México, antes e incluso
después de la creacion del Sistema Nacional de Proteccion Civil. El papel que juegan y
la presencia misma de las fuerzas armadas presenta diferentes matices en cada
desastre y se determina por la magnitud del mismo. En el caso de desastres de
pequefa o mediana magnitud intervienen en forma inmediata, aunque de manera un
tanto moderada; sin embargo, cuando se trata de desastes de gran magnitud, son las
instancias militares las que mantienen "bajo control" la situaciéon y su presencia se
revela con mayor intensidad. Segun se ha podido comprobar, y a diferencia de las
versiones oficiales, el ejército implementa sus planes de emergencia y actia de manera
un tanto auténoma y al margen del resto de los organismos gubernamentales, cuya
intervencion la determina directamente el presidente de la republica, pero en realidad es
muy poco lo que se conoce acerca de estos planes, ya que son confidenciales y
practicamente desconocidas sus formas de operacion no sélo por la poblacién civil, sino
por muchas de las instancias gubernamentales que se supone los coordinan.

Plan de Emergencia.

A raiz del terremoto de agosto de 1973, que afecto los estados de Puebla y Veracruz, y
de una serie de lluvias torrenciales que causaron serias inundaciones en varias zonas
del pais, se establece, por acuerdo presidencial durante la administracién de Luis
Echeverria, el Plan de Emergencia. Este plan tenia como objetivo coordinar a las
dependencias del gobierno federal para que pudieran asistir a la poblacién en la etapa
de atencion durante la emergencia y en la de reconstruccion, ademas del
establecimiento de un fideicomiso para las tareas de reconstruccion en las zonas mas
dafiadas por el sismo y las inundaciones.

Al parecer, este plan fue elaborado "al vapor" del desastre, ya que desde que ocurrié el
sismo y la aprobacién en el Congreso transcurrieron tan sélo 10 dias. Como
consecuencia de ello, se da como resultado un plan inconsistente y desarticulado que
tan sélo trata de resolver cuestiones inmediatas de organizacion, instruccién para la
construccion de albergues, atencion a damnificados y, en alguna medida, las politicas y
lineas generales para la reconstruccion, asi como atencién "inmediata" a las zonas mas
dafadas (SECGOB, 1973).

En el plan participaban todas las dependencias gubernamentales, organismos
descentralizados, organizaciones sociales y la iniciativa privada. Todos ellos, de
acuerdo con las resoluciones presidenciales, estaban coordinados por el Instituto
Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular (INDECO),
el cual funcioné como receptor y distribuidor de la ayuda. No se sabe con exactitud qué
fin tuvo este Plan ni cuanto tiempo estuvo vigente; lo que si se puede establecer es que
su elaboracion no representé grandes aportes, su duracion fue minima y no tuvo mayor
impacto en las politicas de prevencién y atencion de desastres.

Programa Nacional de Prevencion y Atencion de Emergencias Urbanas.
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En 1977, durante la administracion del Presidente José Lopez Portillo, se aprobo el
Programa Nacional de Prevencién y Atencion de Emergencias Urbanas, como uno de
los 7 planes integrantes del Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

Un primer punto que se destaca en este programa es el reconocimiento de que la
poblacion no habia sido preparada sistematicamente para actuar correctamente en caso
de ocurrir un desastre, lo que ocasionalmente habia incrementado el numero de
pérdidas humanas e incluso la aparicion de desastres en cadena. Asimismo reconocia
que ademas de la falta de preparacion por parte de la poblacion para enfrentar un
desastre, los dafios que estos fendmenos provocan pueden detener e incluso retrasar el
desarrollo econémico de un pais, como consecuencia de las fuertes erogaciones que el
gobierno se ve precisado a efectuar, tanto en la rehabilitacion de lo destruido y la
atencion de damnificados como en la construccién de obras de defensa para impedir
que con futuros fendmenos se repitan los dafios. Por ello, para este programa el
planeamiento del desarrollo constituia una forma mas racional y, desde luego,
econdmica, de hacer frente a estos desastres, ya que representaria la oportunidad de
proporcionar mayores condiciones de seguridad a la poblacién sin requerir inversiones
adicionales. De acuerdo con el programa, esto solamente era posible a través de la
zonificacion y reglamentacion de los usos del suelo, prohibiendo, por ejemplo, los
asentamientos humanos sobre areas inundables; a través del estricto cumplimiento de
los reglamentos de construccion, que obligan a reformar las estructuras y el uso de
determinados materiales en zonas sismicas ; y a través del respeto a la delimitacién de
areas industriales y de zonas de proteccion entre éstas y las habitacionales.

En este Programa se recomendaban medidas preventivas en funcion de los riesgos y la
vulnerabilidad de cada una de las entidades federativas y zonas prioritarias del territorio
nacional. Los grados de riesgo se determinaban sobre la base del analisis de la
frecuencia e intensidad con que incide cada uno de los fendmenos destructivos sobre
una region. Consideraba que el monto y la gravedad de los dafos no solo depende de
la magnitud del fendmeno sino también de la capacidad de resistencia de los
asentamientos humanos, por lo que se basaba en todos los elementos urbanos como
vivienda, equipamiento e infraestructura, para definir los grados de vulnerabilidad.

Por otra parte, se establecia una imagen de seguridad ideal para el afio 2000,
indicando, por medio de programas, las obras, acciones y servicios que se requeririan
para obtenerla y se sefalaban los instrumentos necesarios para su ejecucion.

También consideraba la conveniencia de llevar a cabo otros niveles de planeamiento
particulares, con el objeto de que las recomendaciones y programas de accion fueran
igualmente especificos. Por ello se elaboraron, ademas del Programa Nacional,
programas estatales, municipales y de centros de poblacion, zonificando areas de alto,
mediano y bajo riesgo de vulnerabilidad a cada uno de los fendmenos que pudieran
generar un desastre y, sobre la base de esta zonificacidn, se definieron las estrategias.
Los programas de centros de poblacién analizaron los problemas que se habian
suscitado en el interior de las ciudades, y, como consecuencia, las recomendaciones de
estos programas pudieron ser mas especificas, sefialando el tipo de obra o accion y el
sitio en que debian ser aplicadas. El Programa contemplaba la instrumentacion de
acciones no sélo en las zonas de mayor riesgo, sino también en las zonas prioritarias

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 190



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

establecidas por el Plan Nacional de Desarrollo Urbano y contaba con metas muy
especificas a corto, mediano y largo plazo, tales como la identificacién de zonas de
riesgo por si mismas y por factores de vulnerabilidad, la elaboracion de reglamentos, de
censos del estado fisico del equipamiento urbano, la integracién de los sectores
sociales en los procesos de prevencion, el fortalecimiento del proceso de desconcentra-
cion territorial y econdmica, y el establecimiento de los canales legales y técnicos para
la instrumentacion de los diversos subprogramas que lo integraban y que, de alguna
manera, cubrian tanto los factores de riesgo como de vulnerabilidad.

Finalmente, los instrumentos legales que debian respaldar la ejecucién de este
programa eran:
o LaLey General de Asentamientos Humanos.

e LaLey Orgénica de la Administracion Publica Federal.
e El Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

e El Reglamento Interior de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas.

e Los Reglamentos de Construccion y de Proteccién al Medio Ambiente (SAHOP,
1982).

Este programa fue uno de los mas consistentes en cuanto a la identificacion de riesgos
y de factores de vulnerabilidad; incluso se dio un importante salto conceptual y se
aceptaron como factores de vulnerabilidad aquellos que inciden en la capacidad de
resistencia de los asentamientos humanos para responder al desastre, y, en este
sentido, cabe destacar que este es el unico programa elaborado por el gobierno federal
que pretendié atacar en su origen el problema de los desastres, es decir, desde la
vulnerabilidad. Sin embargo, las necesidades del pais, que propiciaron un crecimiento
desordenado y anarquico y un enorme proceso de concentracion, en lugar de la
descentralizacion que se tenia contemplada, tanto de la economia como de los
asentamientos urbanos, dieron como resultado que este programa nunca operara
sistematicamente.

El programa estuvo vigente de 1977 a 1989, afo en el que finalmente desaparecio, ya
que con la ultimas modificaciones a las politicas de desarrollo urbano, el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano, que venia funcionando de manera auténoma, también
desaparece para convertirse en uno de los tres programas del recientemente creado
Plan Nacional de Desarrollo (PND), en el cual, ademas del programa de desarrollo
urbano 1990-1994, se inscriben otros dos, el de vivienda y el de proteccion del medio
ambiente (SEDUE, 1990).

Con el deficiente sustento legal, con estas modificaciones y con la completa
desaparicién del Programa Nacional de Prevencion y Atencidén de Emergencias
Urbanas, practicamente se cancela el esfuerzo mas importante de prevencion de
desastres. En las nuevas politicas de desarrollo, la prevencién se encuentra totalmente
atomizada y sin mayor estructura y sistematizacion, ya que la idea de riesgo, zona
peligrosa, vulnerabilidad, etc. aparecen dispersas entre diferentes temas abordados por
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PND 1990-1994, a lo que se suma también el hecho de que los pocos lineamientos que
se establecen para la prevencién de desastres son tan generales y con tan poco
contenido practico, que para cuando se establece este plan dichos lineamientos ya
habian sido rebasados, desde hacia mucho tiempo, por la realidad del pais. Por otra
parte, en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 la prevencién y mitigacion de
desastres ni siquiera se mencionan.

Programa de Prevencion y Mitigacion de Desastres Naturales.

Este Programa, elaborado en 1990 por la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y
la Organizacion de Estados Americanos, fue un intento mas por establecer politicas
generales para la prevencion y mitigacién de desastres. Curiosamente, se centra en la
prevencion y mitigacién y no en la atencion misma del desastre. Por otra parte, es el
unico programa gubernamental que se elabora conjuntamente con un organismo
internacional.

La idea original se fundamentaba en la elaboracion de programas de prevencion y
mitigacién para cada una de las ciudades del pais, haciendo un inventario cuidadoso de
las caracteristicas de cada ciudad, de los factores de riesgo y de la infraestructura
existente, para posteriormente pasar a la elaboracién de politicas y estrategias
adecuadas que pudieran prevenir y mitigar los efectos de los desastres (SEDUE-OEA,
1990). Sin embargo, la intencion no se materializ6 en grandes resultados, pues
solamente se pudieron elaborar los programas para dos ciudades del pais: Lazaro
Cardenas, Michoacan, y Ciudad Guzman, Jalisco. Al parecer, las razones por las cuales
no se cumplié el objetivo, fue la falta de financiamiento y apoyo por parte del gobierno
federal, por eso, como muchas otras cosas, este programa tuvo que ser abandonado.

Programa de 100 Ciudades. Prevencion y Mitigacion de Desastres a través de la
regulacion del uso del suelo.

Otro esfuerzo digno de mencionarse es el que se ha realizado a partir de la creacion del
Programa de 100 Ciudades, en 1992, y cuyo principal objetivo es regular el crecimiento
urbano de las ciudades medias definidas como prioritarias.

En el marco de este programa, durante 1994 se llevé a cabo un proyecto en cinco
ciudades piloto (Campeche, Querétaro, San Luis Potosi, Colima y Oaxaca) para
identificar los fendmenos naturales mas peligrosos que pudieran afectar los centros de
poblacion, asi como los componentes urbanos (vivienda, infraestructura, equipamiento,
servicios de vialidad y transporte) que pudieran ser destruidos por su ocurrencia. El
proyecto tuvo como base la realizacién de visitas exhaustivas a las ciudades estudiadas
y la organizacién de reuniones con expertos técnicos y cientificos, asimismo se incluia
el desarrollo de un sistema de informacion geografico que permitiera ubicar la
delimitaciéon de los centros de poblacion, el tipo de fenémenos "perturbadores" que
pudieran presentarse y el area de impacto, asi como los principales componentes del
equipamiento urbano. El objetivo central de este proyecto era producir un documento
que contuviera: a) los lineamientos para la prevencién y mitigacion de desastres,
prioritariamente aquellos que, en razén del peligro mas latente en la localidad, fuera
necesario instrumentar a la brevedad; b) las consideraciones y recomendaciones para la
prevencion de desastres naturales y quimicos en los planes de desarrollo urbano de los
centros de poblacién; y ¢) recomendaciones generales para la prevencion de desastres.
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Todo ello con el fin de que pudieran incluirse en los planes locales de desarrollo urbano
y se ejecutaran a partir de la regulacioén de los usos del suelo.

El proyecto, asi como la produccién del documento final, se llevdo a cabo en forma
conjunta por la SEDESOL y la Secretaria de Gobernacién, a través de la Direccion
General de Protecciéon Civil (DGPC). Este es quiza el primer intento real para que el
SINAPROC participe, junto con otras dependencias, en la formulacion de criterios que
sirvan como base en la definicion de politicas de prevencion de desastres. Sin embargo,
el proyecto tiene aun muy poco tiempo y los resultados de esta combinacion aun no
pueden ser evaluados.

Leyes y Reglamentos.

Los principales instrumentos legales que han servido como sustento a las politicas de
prevencién y atencién de desastres, y que incluso hoy en dia se mantienen vigentes,
son:

Ley General de Asentamientos Humanos

Esta Ley es considerada como el principal sustento legal para los planes y programas
de proteccion civil. Sin embargo, al igual que toda la legislacibn mexicana, es de
caracter muy general, y a partir de las ultimas modificaciones que sufre, en el afo de
1993, solamente se hacen algunas menciones sobre la prevencion de desastres,
fundamentalmente dirigidas hacia la proteccion del medio ambiente y con una politica
de manejo de la problematica a través de los tres niveles de gobierno (federal, estatal y
municipal), cancelando con ello la instrumentacion de una politica de alcance nacional
(Diario Oficial de la Federacion, 21 de julio de 1993).

Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al Ambiente

Esta Ley, promulgada el 26 de marzo de 1990, esta orientada fundamentalmente hacia
la proteccion del medio ambiente, en lo que se refiere a procesos de contaminacion
(atmosférica, cuencas hidroldgicas y suelos), desecho de sustancias industriales,
manejo de sustancias peligrosas, etc. Es de caracter estrictamente reglamentario y tiene
por objeto establecer las bases para:

Definir los principios de la politica ecolégica general y regular los instrumentos para su
aplicacion.
¢ El ordenamiento ecoldgico.

e La preservacion, la restauracion y el mejoramiento del ambiente.
e La proteccién de las areas naturales y la flora y fauna silvestres y acuaticas.

e El aprovechamiento racional de los elementos naturales, de manera que sea
compatible la obtencién de beneficios econémicos con el equilibrio de los ecosistemas.

e La prevencién y el control de la contaminacién del aire, agua y suelo.

Sin embargo, y a pesar de que se intenta cubrir ampliamente la reglamentacion para
evitar y controlar los problemas que generan dafios al medio ambiente y que son
resultado de la actividad econdmica del pais, sus alcances siguen siendo limitados en
términos de su implementacion, y su aplicacion se ha orientado fundamentalmente a
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controlar el problema de la contaminacién atmosférica, sobre todo en el Valle de México
y las Zonas Metropolitanas de las ciudades de Monterrey y Guadalajara. Asimismo,
poco se ha avanzado en lo que se refiere a la vigilancia y aplicacién real de reglamentos
para la descarga de aguas residuales en las cuencas hidrolégicas receptoras y que
presentan serios niveles de contaminacion, a tal punto que se estima que hoy en dia
mas del 50% de las cuencas hidrolégicas del pais requieren de una atencion prioritaria
(SECGOB, 1991). En este sentido, y en lo que se refiere al control de la contaminacion
del suelo y a las acciones para detener el proceso de desertificacion que se da
principalmente en la zona norte del pais, tampoco existen mayores avances, ya que
esta Ley desafortunadamente no escapa a los factores de indolencia y corrupciéon que
caracterizan a las instancias gubernamentales responsables de ejecutarlas.

Reglamentos de Construccion

Con respecto a los reglamentos de construccién, éstos se elaboran a nivel de las
legislaciones estatales y tienen por objeto establecer normas para la construccion de
edificaciones, dependiendo del tipo de uso del suelo, de las caracteristicas generales
del terreno, del lugar donde se pretende construir y del tipo de obra del que se trate. Es
frecuente encontrar pocas normas establecidas en estos reglamentos para la
construccion de obras resistentes a diferentes tipos de fendmenos naturales, sobre todo
en los estados del interior del pais, donde la mayor parte de las construcciones,
principalmente en lo que a vivienda se refiere, escapan totalmente a las normas
establecidas por los reglamentos de construccidon vigentes, ya que la escasez de
recursos econdémicos en las éareas rurales impide su cumplimiento y hace que
predomine la auto-construccion de vivienda con materiales de desecho.

Por otra parte, en el caso de las areas urbanas, donde de alguna manera si existen
posibilidades de acatar las normas establecidas en dichos reglamentos, también operan
deficientemente, ya que los intereses econdmicos y la corrupcién de algunas
autoridades normalmente se imponen ante las medidas de seguridad. Esto quedd
evidenciado en los terremotos de 1985, ocurridos en la ciudad de México, donde se
pudo constatar que la mayoria de los edificios que colapsaron no cumplian con los
requisitos minimos establecidos en el reglamento de construccion vigente en esa época,
ni en lo que se refiere a las normas de construccion ni en lo referente a la calidad de los
materiales.

De manera general, estas son las actividades relacionadas con la prevencion y atencién
de desastres que se han desarrollado en el pais. A excepcion de los planes y
programas, el resto de las politicas instrumentadas por los organismos federales y las
leyes y reglamentos han operado de manera permanente, independientemente de las
modificaciones que pudieran representar la creacion y aprobacién de programas
alternativos. Sin embargo, es hasta los terremotos de 1985 cuando se intenta dar un
giro a las politicas de prevencién y atencion de desastres con la creacién del Sistema
Nacional de Proteccién Civil.

EL SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL

Contexto general del surgimiento del sistema.
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Los sismos de 1985

El Sistema Nacional de Proteccion Civil nace como respuesta a los sismos ocurridos en
la ciudad de México, en septiembre de 1985. Estos eventos evidenciaron Ila
imposibilidad del Estado para dar una respuesta efectiva y coordinada de auxilio a la
poblacion afectada. A pesar de contar con instancias para la atencion de emergencias,
éstas no tuvieron una actuacion efectiva frente a la magnitud del evento y el Estado se
vio en la necesidad de pedir ayuda a organismos sociales y privados, nacionales e
internacionales, pero también pudo comprobar que no tenia capacidad para coordinar
este tipo de ayuda.

Aunado a lo anterior, y como una de las caracteristicas mas sobresalientes después de
ocurridos los sismos del 19 y 20 de septiembre, estuvo la inmediata respuesta de la
poblacion en el auxilio y rescate de las victimas, que rapidamente desbordé los canales
institucionales, a tal punto que en algunos medios de comunicacién se hablé de que la
ciudad se encontraba en una situacion de ingobernabilidad en las primeras horas
después de ocurrido el primer sismo, y no fue sino hasta el 21 de septiembre que el
presidente realizé una presentacion publica para manifestar que la situacion estaba
controlada (La Jornada, 22 de septiembre de 1985).

La actuacién inmediata del gobierno fue la de aplicar medidas de seguridad mediante el
acordonamiento de areas afectadas y ofrecer ayuda a la poblacion, situacion que fue
evidentemente insuficiente. Ambos tipos de medidas se diluyeron y aparecieron ante la
ciudadania bajo la imagen de un control de zonas enteras por parte del ejército y las
policias, lo que agudizaba las contradicciones entre la poblacion civil y las instancias
gubernamentales. Otras acciones prioritarias que se implementaron fueron la evaluacion
de dafos y, en la medida de lo posible, el restablecimiento de servicios publicos como
transporte, suministro de energia eléctrica y agua, asi como las comunicaciones,
principalmente telefénica, que se vieron seriamente afectadas. El sector publico también
resintio serios dafos en sus edificaciones, quedando momentaneamente paralizado en
algunas de sus actividades, para después iniciar acciones con muy escasa
coordinacion.

Sin embargo, para el Estado el desastre no sélo se manifestd en la cantidad de
destrozos, el gran numero de victimas y su propia incapacidad para dar una respuesta
efectiva, sino también en el hecho de que la intensidad de los sismos habrian de
modificar radicalmente la politica externa del pais. El mismo dia de ocurrido el primer
sismo, el Fondo Monetario Internacional (FMI) decretd la suspension de los créditos a
México, en un momento en que se encontraba en renegociacién una parte de la deuda
externa, después de que, dos anos antes, el gobierno mexicano habia decretado una
moratoria de 90 dias al pago de intereses, causada por la grave crisis econémica que
vivia el pais (La Jornada, 20 de septiembre de 1985). Lo anterior, junto con la fuerte
recesion econdémica, el alto nivel de desempleo y los elevados indices de inflacion, a lo
que se sumaba también la pérdida de credibilidad en el aparato gubernamental por
parte de la poblacién, fueron en realidad los factores que desataron el desastre, para lo
cual los sismos unicamente habrian de servir como detonador.
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El desastre en el que desperté la ciudad de México el 19 de septiembre y el fuerte golpe
que significé para la politica de Miguel de la Madrid la repentina suspension de créditos,
fue quiza lo que impactdé al Estado de manera tal que no pudo sobreponerse y
reaccionar sino hasta dos dias después de ocurrido el primer gran sismo. Aunado a esto
se hallaba el hecho de que, durante la administracion vigente, se habian abandonado
por completo los planes y programas de prevencién y atencién de desastres, elaborados
en periodos precedentes, y, al no haber sido considerado como una tarea primordial,
simple y sencillamente el gobierno no supo como responder.

Una vez que el presidente y su gabinete reaccionaron, se establecieron dos metas
prioritarias que debian alcanzarse en forma paralela: primero, restablecer los canales de
comunicacién con el FMI, con el fin de reactivar los préstamos que aun estaban
pendientes en la renegociacion, ademas de solicitar a la comunidad internacional una
serie de créditos adicionales para el proceso de reconstruccion ; y, segundo, fortalecer
de manera inmediata la imagen institucional del Estado, para evitar con ello una
situacion de anarquia generalizada. El primer punto se pudo resolver mediante la
creacion de una imagen ante el extranjero del "desamparo” y la "orfandad" que estaban
viviendo los mexicanos en ese momento, a través del manejo habil de los medios de
comunicacion, pero también mediante el discurso oficial que se difundia por los mismos
y que presentaba como ejemplar la "solidaridad" del pueblo para enfrentar la situacion y
llamaba a la comunidad internacional a "unirse a los esfuerzos de los mexicanos" (La
Jornada, 23 de septiembre de 1985).

La segunda meta que se habia propuesto el gobierno resultaba un poco mas
complicada, ya que mientras hacia el exterior se utilizaba la movilizacién social
desatada por el desastre como "chantaje" ante los organismos internacionales, al
interior del pais esta movilizacion social significaba un peligro latente que cuestionaba
las estructuras gubernamentales.

El Estado no sdlo consideraba lo ocurrido como un asunto de emergencia nacional, sino
que también sabia que en caso de no establecer un control inmediato de la situacion, se
verian seriamente comprometidas la conduccion de la politica interna y la propia
seguridad nacional; por ello, las primeras instancias gubernamentales llamadas para
intervenir fueron el Ejército y las Fuerzas Armadas y la Secretaria de Gobernacién. Sin
embargo, el gobierno mexicano sabia que este era tan s6lo un paliativo y que no podia
mantener en forma permanente al ejército rondando por las calles de la ciudad de
México, ya que esto tensaba aun mas las ya de por si conflictivas relaciones entre la
sociedad civil y el Estado. En este mismo sentido, el segundo paso tenia que estar
orientado a la fase del desastre posterior a la emergencia, es decir, a la recuperacién y
al dificil proceso de reconstruccion que tendria que enfrentar tarde o temprano y que no
podia llevar a cabo sin el consenso de la sociedad. Es a partir de aqui que el Estado
inicia la instrumentaciéon de una serie de medidas, procurando darle a la gestién del
desastre un matiz civil y no militar, como en la primera etapa, y es también aqui donde
se comienza a concebir la idea de la creacidén de un sistema nacional de proteccion civil.

La magnitud de los terremotos y el descontrol que suscitaron requirieron la atencion
directa del presidente de la republica, quien el mismo dia 19 de septiembre convoco al
pleno de su gabinete. El objetivo de dicha reunién era el de establecer criterios y
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mecanismos de accion inmediata, asi como la delimitacién de ambitos de competencia
de las diferentes dependencias. Asimismo, y como primera accion oficial, se dispuso la
conformacion de las Comisiones Nacional y Metropolitana de Emergencias, encargando
al Secretario de Gobernacion para coordinar los trabajos de las mismas.

Las primeras tareas se encaminaron hacia la realizacion de un inventario de
instituciones que tenian programas de prevencién y atencién de desastres’. La
evaluacién general en tomo a los sistemas, mecanismos e instituciones vinculados a la
seguridad nacional del pais, constituydé un objetivo prioritario asi como la revisién y
redefinicion de ambitos de competencia; dicha accidn fue realizada por la Secretaria de
Gobernacion, en coordinacion con la Secretaria de la Defensa Nacional, la Secretaria
de Marina y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

Una segunda accion del Estado fue la creacién de la Comision Nacional de
Reconstruccion, la cual se constituye por acuerdo presidencial el 9 de octubre de 1985,
con el objetivo de "dirigir adecuadamente las acciones de auxilio a la poblacion
damnificada, sentar las bases para establecer los mecanismos, siste mas y organismos
para atender mejor a la poblacion" (CNR, 1986). La Comision se estructuréd en seis
Comités: Reconstrucciéon del Area Metropolitana de la Ciudad de México,
Descentralizacion, Asuntos Financieros, Auxilio Social, Coordinacion de Auxilio
Internacional, y Prevencién y Seguridad Civil. Este ultimo Comité daria origen,
posteriormente, a la iniciativa del Decreto por el cual se aprueban las Bases para el
Establecimiento del Sistema Nacional de Proteccion Civil (CNR, 1986).

El Comité de Prevencion y Seguridad Civil fue quizéd el mas importante y se le
atribuyeron una serie de funciones, entre las que se encontraban: diagnosticar los
riesgos previsibles, disefar planes y programas especificos de seguridad civil,
recomendar los instrumentos de coordinacidon y concertacién entre los diferentes
sectores de la sociedad (gubernamentales y civiles), y coordinarse con las acciones de
los estados y los municipios para organizar y establecer un Sistema Nacional de
Proteccion Civil.

El Comité estuvo conformado por el presidente de la republica, quien lo dirigia, el
secretario de gobernacion, quien lo coordinaba, los titulares de ocho secretarias de
estado, el regente de la ciudad de México y el procurador general de justicia de la
nacion. Asimismo, también fueron invitados a participar en los trabajos de este Comité
destacados miembros del medio académico, representantes de confederaciones
sindicales, directivos de colegios y asociaciones de profesionales y representantes de
las cdmaras industriales y comerciales, de los medios de comunicacién, asi como de la
Cruz Roja mexicana.

' De acuerdo con versiones de distintos informantes, todos los planes y programas de

prevencion y atencion de desastres existentes, y que al inicio de la administracion de Miguel de
la Madrid habian sido archivados por no considerarse prioritarios, tuvieron que ser rescatados de
un edificio que colapso durante el sismo para tomarse como base en lo que posteriormente seria
el SINAPROC.
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El 29 de noviembre, los integrantes del Comité de Prevencion y Seguridad Civil
presentaron los resultados de sus investigaciones y a pesar de que la estructuracion del
Sistema habria de tardar poco mas de 6 meses, a tan sélo dos meses de ocurridos los
sismos los trabajos para la creacion del SINAPROC estaban muy avanzados, se
contaba ya con algunos aportes y se tenian claros cuales serian los mecanismos
basicos de accién, coordinacion, estructura, metas y tareas.

La Creacion del Sistema Nacional de Proteccion Civil

Las Bases para el Establecimiento del Sistema Nacional de Proteccion Civil se
publicaron bajo la figura de Decreto Presidencial en el Diario Oficial de la Federacion, el
6 de mayo de 1986, fecha en que se situa formalmente el nacimiento del SINAPROC, el
cual en un principio fue definido como "un conjunto organico y articulado de estructuras
y relaciones funcionales, métodos y procedimientos que establecen las dependencias y
entidades del sector publico entre si y con las organizaciones de los estados y
municipios, a fin de efectuar acciones de comun acuerdo destinadas a la proteccion de
los ciudadanos contra los peligros que se presentan en la eventualidad de un desastre"
(CNR, 1986). De manera general, los puntos mas importantes que constituyen la
estructura del Sistema, asi como los mecanismos e instrumentos que incorpora, son los
siguientes:

Marco Conceptual

El marco conceptual que rige al Sistema -y sobre el cual se desarrollan posteriormente
todos sus programas, objetivos y metas-, lo encontramos en el diagnéstico que se hace
sobre los desastres ocurridos en México y que se presenta en el documento
constitutivo.

Este diagndstico, entre otros factores, se basa en la necesidad de adoptar una vision
mas amplia acerca de las "calamidades", que contemple la acciéon gubernamental y la
participacion social en lo que el propio Sistema denomina "una nueva concepcion de la
proteccion civil". Sin embargo, el diagndstico es profundamente limitado en lo que se
refiere a la concepcidn social no sélo del desastre, sino fundamentalmente de la
prevencion, la mitigacion y los factores de vulnerabilidad, y utiliza como base conceptual
dominante la de proteccion civil, definida como la que se le da a la poblacién ante las
calamidades generadas por los "azares de la vida"; prevaleciendo aun la idea de que los
desastres son cuestiones fortuitas, que se presentan sin que pueda hacerse nada para
evitarlo.

La connotacién ideoldgica y la transposicion de categorias y conceptos han originado
que en la concepcion general del Sistema desaparezcan o, lo que es peor aun, que se
desvirtuen conceptos tales como desastre, prevencion, mitigacion, vulnerabilidad, etc.,
reflejandose en acciones mal concebidas y con serias deficiencias en su
instrumentacion. Un claro ejemplo de esto es la nocion que el Sistema tiene sobre la
prevencion y la cual se traduce, por una parte, en acciones ejecutables en la etapa
inmediatamente anterior a la ocurrencia del desastre, cuando éste es en cierta medida
previsible (v.g. huracanes, erupciones volcanicas, etc.), y, por otra parte, en acciones
generales que mas que prevenir la ocurrencia del desastre, tienen como funcién reducir
los efectos del mismo, tales como la realizacion de simulacros de evacuacion, la
distribucion de cartillas con informacion elemental sobre lo que se debe hacer en cierto
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tipo de desastres o sobre la forma en que la poblacién debe actuar, etc.; sin embargo,
estas acciones nunca estan orientadas hacia la erradicacién del problema de origen, es
decir, hacia la reduccion de la vulnerabilidad.

En otro sentido, el diagnéstico entiende el desastre a partir de 3 elementos centrales: la
calamidad (agentes perturbadores), el sistema afectable (los asentamientos humanos),
y los mecanismos de regulacion (prevencion).

Las calamidades estan compuestas por fendmenos destructivos ocasionados por
procesos fisico-naturales y aquellos provocados por el hombre. El sistema afectable es
el conformado por el hombre y su entorno fisico, lo cual incluye a la poblacion, servicios,
equipamientos urbanos y bienes materiales creados por el hombre y la naturaleza.
Finalmente, el agente regulador esta constituido por las acciones, normas y obras
destinadas a proteger a los elementos afectables y controlar y prevenir los efectos y
procesos destructivos de la calamidad (CNR, 1986).

En lo que se refiere a los agentes afectables, efectivamente se introduce, aunque en
forma un tanto limitada, la nocién de crecimiento del riesgo y la idea de que muchos de
los dafios ocurren como resultado de desarrollos humanos vulnerables. Por otra parte,
los agentes reguladores ingresan en el Sistema como una serie de elementos de tipo
juridico y politico-administrativo necesarios para la reduccion del impacto de las
calamidades. Sin embargo, a través de estas definiciones encontramos no sélo serias
deficiencias conceptuales, sino fundamentalmente que las definiciones que sustentan la
ideologia del Sistema se presentan en forma desarticulada y jamas se vinculan en un
proceso.

Etapa Instrumental

Dentro de la parte propiamente instrumental, el Sistema ,se plantea como objetivo
principal "proteger a la persona y a la sociedad ante la eventualidad de un desastre
provocado por agentes naturales o humanos, a través de acciones que reduzcan o
eliminen la pérdida de vidas humanas, la destruccion de bienes materiales y el dafio a la
naturaleza, asi como la interrupcién de las funciones esenciales de la sociedad" (CNR,
1986).

La parte central de los documentos que definen la estructura del Sistema la constituye el
Programa de Proteccion Civil, ya que es en este apartado donde se describen los
planes, las acciones y las metas para lograr lo que el Sistema considera como una
forma "efectiva de proteger a la poblacién ante la eventualidad de cualquier tipo de
calamidad". El Programa se desarrolla teniendo como guia tres orientaciones basicas:
prevencion, auxilio o atencién y apoyo.

En el primer caso, las funciones son de tipo normativo, de orientacion y vigilancia; el
segundo se refiere a las funciones ejecutivas que se traducen en la realizacion material
de la proteccién civil ; y el tercero tiene el cometido de apoyar las acciones de los dos
primeros. De esta manera, el programa tiene, a nivel federal, un caracter esencialmente
normativo y de apoyo, y, a nivel estatal y municipal, también un caracter normativo, pero
fundamentalmente operativo.
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Cabe destacar que el cumplimiento de las tareas propuestas aparece en el Sistema
como obligatorio para las diversas dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal, debiéndose determinar por cada una de ellas las formas pertinentes de
colaboracién interinstitucional que sean necesarias para su realizacion. Sin embargo, el
Sistema establece sus propias limitaciones cuando aclara que "toda vez que la
naturaleza de la estrategia del Programa de Proteccién Civil es esencialmente
cualitativa, los pronunciamientos que se hacen acerca de las diversas actividades por
realizar, y que se expresan en esta parte, revisten también el caracter de orientaciones
generales. Al perseguir iniciar los cambios en la estructura del Sistema Nacional de
Proteccion Civil que, entre otras cosas, permitan en el mediano plazo hacer de ésta un
verdadero instrumento de seguridad, cabe destacar que la estrategia en este
momento, no podria asumir la forma de un esquema rigido de cifras y
compromisos, que supondria la existencia previa del dominio total del Estado
sobre esta actividad" (CNR, 1986)°.

Por otro lado, la organizacién que sirve de base al Sistema es la conformacion de tres
instrumentos principales: el Programa, los Consejos y los Cuerpos Voluntarios en los
tres niveles de gobierno. En el Programa se definen los planes y las lineas de accién
preventiva y de auxilio; los Consejos tienen funciones consultivas y los Voluntarios,
participativas.

Por su parte, la estructura institucional del Sistema esta integrada por las dependencias
de la administracién publica, por los organismos de coordinacion entre la federacién y
los estados y municipios y por la representacién de los grupos sociales que participan
en las actividades de proteccion civil; la coordinacién institucional se maneja a través de
la Direccién General de Proteccion Civil de la Secretaria de Gobernacién, aunque
supuestamente, en la realidad, la direcciéon y coordinacion general corre a cargo del
presidente de la republica. Esta estructura es la misma para los gobiernos federal,
estatales y municipales y opera en dos niveles de ejecucion: preventivo, que es fijo y
permanente y abarca todo el territorio de que se trate, y de auxilio, que es de corta
duracion y espacialmente ubicado.

En lo que se refiere a la intervencion de cada uno de los niveles de gobierno en la
ejecuciéon de acciones, principalmente de auxilio o atencion a la poblacién en caso de la
ocurrencia de desastres, la normatividad juridica establece que se respetara en todo
momento la soberania de los estados y los municipios, por lo que en situaciones de
emergencia la intervencion de instancias estatales y federales -incluyendo al propio
ejército y las fuerzas armadas-, asi como de organismos de ayuda nacionales e
internacionales, queda condicionada a que las autoridades, primero municipales,
después estatales y por ultimo las federales, lo soliciten. Este es justamente el factor
mas importante de descentralizacion del Sistema, ya que, al menos en términos

2 Es posible que en el momento de la creacién del SINAPROC no existieran los recursos
materiales y humanos para establecer compromisos y asumir responsabilidades mas
especificas, y que se buscara que éstas se fueran definiendo en el mediano y largo plazo; sin
embargo, a siete afos de su creacion constatamos que la idea inicial de Sistema continta
prevaleciendo y practicamente nada se ha podido avanzar en la redefinicion de su estructura o
en la concrecion de tareas, metas y objetivos. El sefalamiento en "negritas" es nuestro.
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formales, cada estado o municipio debe contar con la capacidad y los recursos para
enfrentar cualquier tipo de desastre; sin embargo, dependiendo de la magnitud del
evento, existira la posibilidad de que intervengan otras instancias superiores e incluso
externas en la asistencia y auxilio a la poblacion afectada, siempre y cuando las
autoridades directas (municipales o estatales) hagan una declaracion publica de
desastre y soliciten formalmente su intervencién.

A pesar de que, al menos en apariencia, se cuenta con una idea clara de las acciones
que debe implementar el Estado para la conduccién de las tareas de proteccion civil, no
hay una propuesta definida de responsabilidad legal y marco juridico en el cual el
Estado pueda actuar para alcanzar los objetivos de proteccion efectiva a la sociedad.
Por ello, la concepcién original de las acciones del Estado en la materia era la de
inscribirlas en un programa amplio de coordinaciéon nacional con el establecimiento de
objetivos y metas, pero sin compromisos especificos. Esto se debe, en parte, a que en
un principio el Estado debia proponer una linea general de accién y permitirse
flexibilidad para cumplirla, de aqui que se le dé el caracter de Sistema y no de Ley de
Proteccion Civil.

El marco juridico general donde se inscribe el Sistema Nacional de Proteccion Civil es el
Plan Nacional de Desarrollo 1984-1988, que tiene su fundamento legal en el Articulo 26
de la Constitucion, en la Ley de Planeamiento, expedida el 5 de enero de 1983, y en la
Ley General de Asentamientos Humanos. Asimismo, y a partir del reconocimiento de
que en el pais no existe un cuerpo de disposiciones especificas que se refiera a la
prevencién y ayuda a la poblacién, y debido también a la necesidad de respaldar al
Sistema con bases juridicas sdlidas, se consideré indispensable llevar a cabo la revision
de la legislacién sobre proteccion civil y, en caso de ser necesario, proponer una Ley
General de Proteccion Civil y otra en cada uno de los estados. Cabe mencionar que, a
10 afios de la creacion del SINAPROC, aun no se ha podido avanzar en una ley
nacional y, aunque en algunos estados ya se han establecido leyes locales, el esfuerzo
sigue siendo limitado.

Finalmente, debido a la situacién critica por la que atravesaba el pais durante la
elaboracion de la propuesta de creacion del SINAPROC, aunada a los compromisos de
reduccién del gasto publico y del aparato gubernamental, se propuso emprender las
acciones de proteccion civil sin aplicar recursos para el mismo, argumentando que no
era necesario crear nuevas dependencias o entidades, sino que lo importante era
aprovechar los organismos existentes, sus recursos humanos, materiales y financieros y
reordenarlos para alcanzar su mejor aprovechamiento. Es importante mencionar que el
no contar con recursos econdmicos suficientes le ha impedido al Sistema cumplir con
buena parte de los objetivos originales, y en realidad la Unica de las tareas propuestas
en las Bases que se ha podido realizar es la creacién del Centro Nacional de
Prevencion de Desastres, surgido en 1988, cuyas actividades han estado orientadas
sobre todo hacia la investigacion, principalmente técnica, y a fungir como 6rgano
consultor del Sistema.

DESARROLLO DE LAS ACCIONES DE PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES
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No obstante que en el documento constitutivo del Sistema, las acciones a ejecutar en
caso de ocurrencia de un desastre aparecen delineadas con relativa claridad, a través
de diversos desastres ocurridos entre 1986 y 1993 las experiencias para implementar
las acciones del SINAPROC han demostrado que su forma de funcionamiento difiere
dependiendo de las caracteristicas del desastre mismo. Estas diferencias estan
relacionadas en lo fundamental con el manejo del desastre, es decir, la forma en que el
Sistema responde y se organiza para atender la emergencia. Las variantes mas
significativas las encontramos en el sistema de toma de decisiones de los diferentes
niveles de gobierno, en las acciones instrumentadas durante la emergencia y en el tipo
de actores sociales y gubernamentales que aparecen en escena con cada desastre y
que giran alrededor de los organismos institucionalizados de proteccion civil.

La corriente de la sociologia de los desastres, desarrollada por Quarantelli, sostiene que
es innecesario diferenciar los desastres en distintas categorias, ya que la ejecucién de
politicas de prevencién y atencion deberia tener los mismos fundamentos, considerando
que un desastre es un evento que altera la vida cotidiana de una comunidad
determinada, independientemente de la causa o fendmeno que lo origine (Quarantelli,
1992). Sin embargo, este enfoque tedrico no opera en la realidad, al menos en el caso
especifico de México, dado que cada desastre ocurrido presenta una serie de
elementos que lo caracterizan y estimulan respuestas de manejo y atencion diferentes
por parte de los organismos gubernamentales y los actores sociales que intervienen en
él.

En el caso de los desastres causados por fendmenos naturales, los elementos
caracteristicos no tienen que ver necesariamente con el tipo de evento que los origina,
sino fundamentalmente con factores de tipo social, econémico y politico. Por tanto, para
entender las politicas de prevencién y atencion sera necesario conocer aspectos tales
como la intensidad misma del fendmeno natural que causo el desastre, el impacto real
que tuvo sobre una comunidad determinada en funcion del nimero de muertos, heridos
y damnificados, pero principalmente los dafos de tipo econdmico (vias de
comunicacion, servicios publicos, infraestructura en general, etc.), qué tipo de
comunidad fue afectada (zona urbana de importancia, zona rural, etc.), ademas del
tamano y peso que dicha comunidad tenga en la vida del pais, las condiciones politicas
generales en el momento de la ocurrencia del desastre (elecciones, tipo de gobierno,
etc.), y, por supuesto, el riesgo politico que significa para las instancias
gubernamentales de mayor jerarquia; esto Ultimo estard determinado por las
condiciones sociales y econdémicas prevalecientes (conflictos sociales por crisis
econdmica, pérdida de credibilidad en los organismos gubernamentales, procesos
politicos, etc.).

Dos claros ejemplos de esta situacion los encontramos en los desastres ocurridos a
causa del huracan Gilberto, en 1988, y de las graves inundaciones que afectaron a la
ciudad fronteriza de Tijuana, en 1993. En el primero de ellos, tanto el sistema de toma
de decisiones, como la participacién de actores sociales llevaron a cabo un manejo del
desastre tradicional, es decir, alerta a la poblacién, evacuacion de zonas de riesgo,
establecimiento de albergues, implementacion de los planes de emergencia del ejército
y las fuerzas armadas, etc., y aunque la magnitud del fendmeno rapidamente rebasé la
capacidad de las instancias gubernamentales para controlar la emergencia, no habia
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mas que hacer que esperar a que el fenémeno pasara para evaluar los dafos e iniciar la
rehabilitacién de las zonas afectadas. Sin embargo, en el segundo caso la situacion se
presentd totalmente diferente. El desastre ocurri6 en un estado gobernado por un
partido politico de oposicion al régimen de gobierno vigente y fundamentalmente esto
hizo que el manejo fuera distinto.

En un primer momento, el gobernador del estado traté de resolver la emergencia con
sus propios recursos, con el fin de no verse precisado a declarar el estado de desastre y
permitir la entrada de las instancias federales, principalmente el ejército. El gobierno
federal, por su parte, aplicando el discurso de la autonomia de los estados, no intervino
y se conformo con ser un espectador mas hasta que el gobernador se vio en la nece-
sidad de declarar el estado de desastre; fue entonces cuando los organismos federales
intervinieron e hicieron un gran despliegue de recursos econémicos, que mas que servir
en la asistencia de la poblacion afectada fueron utilizados para poner en evidencia la
incapacidad del gobierno estatal para atender la emergencia, es decir, el desastre se
presenta antes que nada como una oportunidad para ventilar diferencias politicas y, sélo
en segundo plano, para proporcionar ayuda a los afectados.

Lo anterior necesariamente condiciona la participacién de diferentes actores sociales
que no son uUnicamente los organismos no gubernamentales, sino incluso las mismas
instancias de gobierno que dentro de su ambito de competencia colaboran en el manejo
del desastre. Es decir, si bien la intervencién de cada dependencia de gobierno
efectivamente esta definida por su ambito de competencia, el caracter de aquella lo
determina el matiz politico del desastre. Esta idea también queda al descubierto en los
dos desastres expuestos anteriormente. La espectacularidad de Gilberto hizo que
participara un gran numero de organizaciones sociales no gubernamentales del sector
privado, principalmente comercial y turistico, se hizo un amplio despliegue de entidades
federales y se promovié el surgimiento de organizaciones sociales voluntarias; muchas
de ellas eran locales, pero también una parte importante surgieron en todo el pais. En el
caso de las inundaciones de Tijuana, los actores fueron mas bien locales y los
organismos federales intervinieron so6lo después de la declaracion formal de desastre; la
poca ayuda internacional que se ofrecid, provino fundamentalmente del Condado de
San Diego, en los Estados Unidos, quizd determinada por la cercania con la zona
afectada, pero solamente pudo aprovecharse después de declarado el desastre.

A diferencia de los desastres de origen natural, en los de caracter antropico, ademas de
las variables anteriores es muy importante considerar y determinar las causas exactas
que originaron el desastre, ya que a partir de éstas se decidira el tipo de respuesta
social y el costo o riesgo politico que éste puede significar para el Estado. En este caso,
la percepcion que la gran mayoria de la poblacion tiene acerca de los desastres se
trastoca totalmente cuando aparece la posibilidad real y palpable de un responsable
directo y, por consiguiente, la opcion de exigir indemnizacion por los dafios
ocasionados.

Como consecuencia de lo anterior, es probable que encontremos que en este tipo de
desastres la respuesta social tenga una influencia o peso mucho mayor que en el caso
de los causados por un fenémeno natural, donde la participacién social aparece,
generalmente, como una accion solidaria y no como un movimiento auténomo.
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Asimismo, también resultara evidente que el costo politico del desastre sera mucho mas
elevado y, por lo tanto, su manejo tendra que ser también mas cuidadoso. Las
explosiones de Guadalajara son un ejemplo muy ilustrativo, ya que a pesar de que
nunca se declar6 el estado de desastre, las decisiones se manejaron en forma
centralizada desde el principio y los organismos federales actuaron por encima del
gobierno del estado y del propio Sistema Nacional de Proteccién Civil.

El manejo del desastre se presenté ante la poblacion en forma autoritaria y muy poco
eficiente y, a cuatro afios de ocurridas las explosiones, las instancias federales no han
sido capaces ni siquiera de dar una version oficial de las causas que las originaron, a
pesar de que en 1992 se reconocid la existencia de una fuga de combustible
proveniente de los ductos de Petrdleos Mexicanos, estimada en 500,000 litros (La
Jornada, 24 de mayo de 1992). El costo del desastre, ademas de las victimas y los
dafos materiales, fue fundamentalmente politico: causé la renuncia del gobernador del
estado y del presidente municipal de la ciudad de Guadalajara y surgieron en forma
inmediata muchos movimientos sociales que exigian al gobierno el establecimiento de
las causas de las explosiones y el pago de indemnizaciones por dafnos, ademas de que
este evento fue una de las principales causas de que en las recientes elecciones haya
sido un partido de oposicion el que ganara la gobernacion del estado por amplia
mayoria.

Paralelos a los elementos anteriores, referidos al sistema de toma de decisiones y al
tipo de actores sociales que intervienen, encontramos algunos otros que conviene
destacar. En primer lugar, una variable importante para la toma de decisiones es la
declaracién oficial de "desastre"; sin embargo, este factor -aunque esta legislado- no es
determinante, ya que en los casos donde un desastre pueda ir mas alla del caos
"normal" o "aceptable", en términos de costo politico y social, el gobierno federal
cancela la autonomia de los estados y municipios e interviene directamente.

Un segundo factor relevante es la participacion del ejército, el cual interviene en todas
aquellas situaciones que puedan considerarse como emergencias. Aparentemente, su
funcién es de apoyo y asistencia a los afectados por el desastre, pero en la practica,
sobre todo de los de grandes proporciones, parece que mas bien cumple la funcién de
mantener el orden, ya que es a él al que le corresponde acordonar areas de seguridad,
manejar buena parte de la ayuda oficial y patrullar y mantener bajo control las zonas
afectadas. Su presencia en las calles es casi siempre interpretada por la poblacion
como una forma de intimidacion mas que como seguridad.

Por otra parte, encontramos elementos propios a las etapas mismas del desastre. El
Sistema, o lo que pudiera interpretarse como tal, se dedica a las etapas de preparativos,
cuando esto es posible, pero fundamentalmente a las de atencion. Durante la etapa de
rehabilitacién se cuida sobre todo la reposicion de obras de infraestructura que se hayan
visto afectadas, tales como puentes, carreteras, vias de comunicacién, etc. La
reconstruccion, por otra parte, es practicamente nula y es llevada a cabo por
particulares, a excepcion de aquellos desastres que, por su magnitud y caracteristicas,
implican el establecimiento de programas gubernamentales de reconstruccion
habitacional, como en el caso de Guadalajara y de desastres extraordinarios como los
terremotos de 1985.
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Un aspecto importante que ha imposibilitado un manejo eficiente y equitativo de los
desastres en México ha sido la ausencia de organizaciones sociales permanentes,
preocupadas no solo por la atencién de desastres, sino fundamentalmente por su
prevencion. Las organizaciones sociales que surgen al calor de cada desastre
frecuentemente estan determinadas por el impulso del momento o por intereses y
reivindicaciones politicas de otra indole, lo que impide que dispongan de acciones
sistematicas y permanentes que den consistencia a sus demandas y que puedan influir
sobre el Estado para modificar las politicas de prevencién y atencion de desastres.

En otro sentido, el manejo de diferentes desastres ocurridos después de 1986 nos
demuestra también la debilidad del Sistema Nacional de Proteccion Civil y la poca
presencia que ha tenido en cada uno de ellos. Incluso encontramos que durante uno de
los desastres mas recientes, el originado por el terremoto de septiembre de 1995 que
afectd los estados de Colima y Guerrero, el presidente de la republica conformé una
comision para atender la emergencia, ya que, aparentemente, quien se supone es el
"jefe maximo" de la proteccion civil en el pais ignoraba la existencia del Sistema.

En sintesis, las politicas de atencion de desastres continian estando regidas por las
condiciones de un desastre en particular, que obligan a los organismos
gubernamentales a tomar decisiones especificas para el manejo en cada caso. Es
justamente la espectacularidad del desastre la que determina en ultima instancia la
accién politica y la participacion social que, en cierta medida, esta dada por la
conveniente flexibilidad de la estructura de toma de decisiones del SINAPROC.

Los desastres sin Sistema.

Hasta aqui, hemos podido constatar que la intervencion del sector gubernamental y las
organizaciones sociales esta condicionada por los elementos que detonan en una
situacion de emergencia, por la espectacularidad del evento y las consecuencias
sociales, econémicas y politicas que esto genera. Sin embargo, en México existe un
gran numero de regiones que recurrentemente estan sometidas a desastres, algunos de
poca intensidad y algunos otros ocasionados por eventos extraordinarios que, no
obstante, no logran captar la atencion generalizada de la poblacién ni de los organismos
de proteccion civil. Los ejemplos al respecto abundan, pero para efectos de andlisis nos
centraremos en lo que ocurre en una de las zonas mas propensas a sufrir inundaciones
en nuestro pais: la cuenca baja del Rio Panuco.

Los desastres en esta zona revisten una particular importancia, ya que a pesar de que
en el mes de septiembre de 1993 se presentaron graves inundaciones que fueron
consideradas como las mas importantes ocurridas en los ultimos 40 afios, cada afo,
durante la temporada de lluvias, las comunidades de esta region se ven seriamente
afectadas por los estragos de inundaciones que, aunque de menor intensidad, se
reflejan en una cantidad considerable de pérdidas econémicas. De aqui que resulte
interesante estudiar este tipo de desastres recurrentes de bajo impacto y confrontarlo
con los casos analizados de desastres unicos con un alto impacto, para definir con
mayor claridad el papel que ha jugado el SINAPROC tanto en las condiciones de
atencién como de prevencion.
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Factores de riesgo y el desastre de 1993

La cuenca baja del rio Panuco se ubica en la costa este del pais, al norte del estado de
Veracruz, y esta integrada por un complejo sistema hidrolégico compuesto de
numerosos rios de grandes caudales y algunas lagunas importantes, ademas de un
sistema de presas de almacenamiento y riego. Esta zona es puerto de entrada de los
nortes y huracanes que se presentan cada afio; su economia se basa principalmente en
la agricultura, la ganaderia y la pesca, con un alto nivel de concentracién del ingreso,
que genera que la mayoria de la poblacién cuente con un nivel de vida sumamente bajo.
En las areas rurales predomina la auto-construccion de vivienda con materiales tales
como la cafa, madera, lamina de cartén y palma, mientras que en los centros urbanos
predomina la vivienda edificada con diversos materiales para construccion como tabique
y cemento. Gran parte de los asentamientos humanos se ubican en las margenes de los
rios o en terrenos altamente susceptibles de sufrir inundaciones, principalmente en las
areas rurales y a diferencia de los asentamientos urbanos que, por lo general, se
localizan en zonas mas altas y alejadas de las principales corrientes de agua.

Cada anfo, durante la temporada de lluvias que va de julio a octubre, la zona se ve
afectada por frecuentes inundaciones, y al menos en dos ocasiones por cada
temporada éstas son de tipo extraordinario y la poblacion se ve obligada a abandonar
su lugar de habitacién para trasladarse a los albergues establecidos por las autoridades
locales. También se registran importantes dafos econdémicos producto de la destruccion
de viviendas y cultivos (e incluso pérdida completa de cosechas), inundaciones de
zonas de pastoreo, cierre de puertos, destrucciéon de vias de comunicacion, interrupcion
de servicios vitales y perjuicios generales en la infraestructura, principalmente carretera.
Sin embargo, las inundaciones han pasado a formar parte de la vida cotidiana de sus
habitantes, a tal punto que solamente se recuerdan dos grandes eventos: el de 1955,
cuando llegé el huracan Gladys, y las inundaciones ocasionadas por Gert, en 1993.

Los dafos causados por las inundaciones de septiembre de 1993 se estimaron en 242
comunidades incomunicadas por derrumbes y deslaves en 55 caminos, el
desbordamiento de mas de 30 rios (entre ellos el Panuco, uno de los mas caudalosos
del pais), 60,000 damnificados, mas de 10,000 viviendas destruidas y pérdidas totales
en el 50% de la produccion de citricos, maiz, frijol, cebada y otros cultivos de menor
importancia. Los municipios del estado mas afectados por este fenomeno fueron Pueblo
Viejo, Panuco, El Higo, Tempoal, Tantoyuca, Platdon Sanchez, Tepetzintla, Ozuluama y
Tampico Alto, siendo El Higo el que mayores dafos sufrio con mas de 5 mil
damnificados y 90% de su area total completamente inundada.

Este desastre no sélo puso en evidencia que las politicas de prevencion y atencién no
se han modificado en 39 afios, ya que las condiciones de inseguridad en las que habita
la poblacion y las pérdidas ocasionadas por estos fenbmenos aumentan afo a ano, sino
que durante los siete anos de existencia del SINAPROC no se ha podido avanzar
sustancialmente en la prevencién y atencion basicas, antes bien, en algunas situaciones
particulares éste parece haber retrocedido.

En lo que se refiere al manejo del desastre, cabe destacar que también en estos casos
el establecimiento de prioridades esta determinado por el tipo de poblaciones afectadas.
En las inundaciones de 1993 fueron las zonas urbanas mas importantes en términos
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economicos las que recibieron la ayuda, mientras que muchas de las comunidades
rurales mas afectadas no contaron ni con los elementos mas indispensables de
asistencia, e incluso a cuatro meses de ocurrido el desastre algunas de las mas
alejadas y de dificil acceso permanecian todavia incomunicadas ; mas que la ayuda
gubernamental, en algunas zonas lo que destaca es la participacion de organizaciones
sociales y sindicales locales.

Por otra parte, la presencia del ejército en este tipo de desastres es cada vez menos
perceptible y, de acuerdo con la mayoria de los testimonios de los habitantes de las
comunidades generalmente afectadas, durante el Ultimo desastre ésta se redujo en
comparacion con otras ocasiones en las que al menos colaboraba con la poblacion para
rescatar sus pocas pertenencias cuando se elevaba el nivel del agua. En este caso,
dicha ayuda se limitdé a la utilizacién de la tropa para abrir varios caminos de acceso,
pero, curiosamente, en algunas de las zonas mas dafadas el ejército se dedicd
exclusivamente a pintar las viviendas afectadas, a pesar de que muchas de ellas se
encontraban todavia destruidas. Este ultimo aspecto no deja de llamar la atencién, ya
que al parecer el ejército estaba mas interesado en borrar las huellas del desastre que
en asistir a la poblacion.

El Sistema Nacional de Proteccion Civil, por su parte, frecuentemente "brilla por su
ausencia", pues la atencion del desastre se da a nivel local y al margen de los
organismos gubernamentales. En lo que se refiere a la Unidad Estatal de Proteccion
Civil, su campo de accion se limita a las zonas urbanas mas importantes, y los Comités
Municipales solamente actian en algunos de los municipios donde no existen
organizaciones sociales o sindicales fuertes, aunque en estos casos su intervencion
también es limitada porque, segun se pudo comprobar, no cuentan con recursos
econdmicos y humanos para enfrentar este tipo de situaciones.

Las inundaciones... jun desastre ?

En este contexto podemos formular las siguientes interrogantes: jpor qué un desastre
como el ocurrido en septiembre de 1993 no genera un impacto y una movilizacion a
nivel nacional’, ¢por qué la participacion del ejército es limitada’, ;qué sucede con el
Sistema’ y ¢ por qué esta zona que constantemente sufre el embate de las inundaciones
no recibe ningun tipo de atencion para tratar, al menos, de reducir sus efectos?

La respuesta a estas preguntas puede variar de desastre a desastre y de comunidad a
comunidad, pero podriamos tomar algunos parametros como generales.

En primer lugar, este tipo de desastres ocurren en zonas cuyos asentamientos humanos
son predominantemente rurales, con una gran dispersion de la poblacién, y son
precisamente estos asentamientos los que resienten con mayor fuerza el impacto de los
eventos naturales, mientras que las zonas urbanas se encuentran situadas en
condiciones geograficas menos desfavorables que las primeras, por lo que los dafios de
las inundaciones son siempre mucho menores.

Esto nos reafirma la idea de selectividad de la ayuda en casos de desastre, pues
aunque un evento como el ocurrido en septiembre de 1993 puede causar un gran
numero de damnificados y viviendas destruidas -equiparable incluso a los ocasionados
por el huracan Gilberto en 1988-, el tipo de asentamientos hace que el desastre y sus
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efectos se dispersen en una region tan amplia, compuesta de un gran numero de
comunidades de poca importancia, que da la impresién de que lo ocurrido son
"problemas" de baja intensidad y no un desastre de gran magnitud, lo que si se
advertiria si se retomara una vision de conjunto. Sin embargo, no hubiera sucedido lo
mismo si el impacto del huracan se hubiera concentrado Unicamente en una zona o en
un asentamiento urbano de importancia, con seguridad esto si hubiera generado una
mayor movilizacibn no so6lo de toda la nacién, sino también de la comunidad
internacional.

Por otra parte, la dispersiéon de la poblacion, aunada a la costumbre del desastre,
imposibilita la formacion de grupos sociales fuertes que puedan tener algun peso sobre
las politicas de prevencién y atencién. Esta es una zona del pais sin trayectoria histérica
de movimientos sociales importantes, a excepcién de unos pocos organismos gremiales
de influencia local, plagados de intereses politicos y econémicos que generalmente
favorecen y reproducen las politicas del régimen vigente y, por lo tanto, no cuestionan
las estructuras politicas dominantes. Ademas, a la poblacién no le resulta indispensable
la creacion de organizaciones sociales capaces de responder frente a la eventualidad
de las inundaciones ni consideran que éstas sean un desastre, ya que, dada la frecuen-
cia de estos eventos, se ha hecho costumbre tener que abandonar su vivienda cuando
el nivel del agua comienza a incrementarse, refugiarse en los albergues durante una o
dos semanas y retomar a lo que fue su casa para volver a levantarla o limpiar lo que
quedo.

Para los agricultores la situacion tampoco varia mucho, puesto que las pérdidas que
sufren por los ciclones o por las caidas excesivas de agua, durante la época de lluvias,
también han sido asumidas como parte de un riesgo natural, a sabiendas de que
solamente podran ser compensadas con la benevolencia del clima que les permita
obtener una buena cosecha el préximo ciclo agricola ; hay que considerar que el 80%
de esta zona se caracteriza por ser de temporal y, por lo tanto, no se puede asegurar
las cosechas. De este modo, el surgimiento de organizaciones sociales autébnomas
importantes que conduzcan el manejo del desastre y que pongan en peligro o
cuestionen a las instituciones gubernamentales, generando un caos social, es muy
remoto.

Lo anterior, junto con la idea de un desastre "descentralizado", quiza nos pueda explicar
la irrelevante participacion del ejército en la atencion a la poblacion, al tiempo que nos
confirma, una vez mas, que la intervenciéon militar es mas un instrumento de control
politico que un mecanismo de ayuda y asistencia para la poblacién, en caso de
desastre.

Finalmente, este tipo de desastres demuestran contundentemente la fragilidad, por no
decir la inexistencia, del Sistema como tal. Después de un recorrido por los municipios
afectados y de una serie de entrevistas con las autoridades locales, pudimos comprobar
que practicamente en todos los casos se desconoce la existencia de un Sistema
nacional y que su contacto mas directo es con la Unidad Estatal de Proteccion Civil y los
Comités Municipales. Sin embargo, tampoco existe claridad de cuales son las funciones
de estos 6rganos, como deben operar o quiénes son los responsables. En el caso de
las Unidades Estatales, se asignan tres o cuatro personas que, aunque tienen funciones
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poco definidas y recursos econémicos escasos, al menos cuentan con un aparato un
poco mas sistematico y, en general, son estos organismos los que mantienen el
contacto con las instancias del centro, es decir, con la Direccion General de Proteccion
Civil de la Secretaria de Gobernacién. Pero para los Comités Municipales la situacién es
diferente, y el hilo que deberia articular las diferentes instancias del Sistema se rompe
justamente aqui, cuando analizamos la situacién de dichos comités y comprobamos el
gran abismo que existe entre éstos y las instancias gubernamentales de mayor nivel.

En la mayoria de los casos no existe una plana permanente de funcionarios que se
ocupen de las cuestiones de prevencion y atencion, sino que estos comités se declaran
establecidos cuando ocurre el desastre; los cargos de sus miembros son honorarios y
asignados a personas de diversos origenes: damas de sociedad, los mas honorables
del pueblo, bomberos o policias jubilados, etc., que no cuentan con ninguna preparacion
y cuyo unico atributo es tener una red de relaciones publicas en la localidad y la amistad
cercana de los presidentes municipales. En el momento de la atencion de un desastre la
ayuda no fluye y la permanente escasez de recursos economicos en las arcas
municipales les impide cualquier tipo de accién que vaya mas alla de sus limitadas
posibilidades®. En el caso de la alerta a la poblacién sucede lo mismo y, como
consecuencia, ésta es casi siempre ineficiente. Por ultimo, la prevencién se limita, en
algunos municipios con "suerte", a distribuir a una parte de la poblacién las cartillas que
les hace llegar la unidad estatal sobre ;Qué hacer en caso de inundaciéon?, aunque con
frecuencia las recomendaciones que se hacen en este tipo de documentos no sean apli-
cables a la realidad de la zona.

AVANCES Y PERSPECTIVAS DE LA PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES A
PARTIR DEL SINAPROC

No obstante las limitaciones conceptuales e instrumentales que hemos ido
mencionando a lo largo de la descripciéon del Sistema, es justo mencionar algunos de
los aspectos novedosos que el SINAPROC introduce en la organizacién social e
institucional para la atencion de desastres y que en México es inédita.

Entre los aportes mas sustanciales, se encuentra el de autoasumir la obligacién de
proteccién a la poblacidn ante la eventualidad de un desastre, de manera tal que toda
accién de prevencion, atencion y auxilio debera estar coordinada desde el Estado. En

® Un ejemplo muy claro de esta situacion lo encontramos en la comunidad de Chicayan, donde
se localiza la presa mas importante de la regién que, entre otras funciones, sirve para regular
parte del sistema hidrolégico de la zona; el principal acceso a esta comunidad es por via
terrestre, a través de un recorrido de 2 horas por un camino de terraceria. De acuerdo con el
operador, su funcion es monitorear el nivel de la presa y alertar a las autoridades de la ciudad de
Panuco cuando los niveles se incrementan peligrosamente, ya que unicamente ellos pueden dar
la orden de abrir las compuertas para evitar un desbordamiento. Sin embargo, la Unica forma de
comunicacién con la ciudad de Panuco es mediante un recorrido de 5 horas por carretera, pues
a pesar de que después de multiples gestiones lograron que el municipio les proporcionara un
equipo de radio, la escasez de recursos no permitié que se les dotara con una bateria para
operarlo.
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este sentido, la idea central del Sistema es que el Estado tiene la obligacién de proteger
la vida, las posesiones y los derechos de todos los ciudadanos, incluida la proteccion
contra los riesgos que puedan dar lugar a desastres. Considera también los esfuerzos
de participacion social y de la poblacion y reconoce la necesidad de que exista una mas
acabada coordinacion preventiva y operativa.

Por otra parte, involucra a todas las dependencias publicas, privadas y sociales en la
tarea de proteccion civil -aunque ésta continle siendo voluntaria- y asegura la
participacién gubernamental en cada eventualidad, a partir de su estructuracion en los
tres niveles de gobierno. El elemento nuevo, en este sentido, es la intencion de
involucrar a las distintas instancias de gobierno en las tareas de proteccion civil, a través
de los mecanismos establecidos en el pacto federal, aunque esto se haga siempre de
manera vertical y centralista y bajo la accion normativa, de acuerdo con la estructura
institucional de la Direccibn General de Proteccion Civil de la Secretaria de
Gobernacion.

Un elemento que quiza resulta ser el mas novedoso de los que introduce el Sistema es
el reconocimiento y la incorporacion de la accidn de la sociedad, los grupos voluntarios
y los grupos privados, aun a pesar de que esto haya significado para el Estado la
ocasion propicia para legitimar las acciones gubernamentales y se haya convertido en el
mecanismo idéneo para establecer un ambiente de "orden" y "control", garantizando
que no sera alterado por los organismos sociales que estén integrados.

Finalmente, con la creacion del SINAPROC se intenta la desmilitarizacion de la atencién
de desastres, ya que por primera vez en mucho tiempo el auxilio a la poblacién adquiere
un matiz civil y no militar, y aunque esto no sea mas que en apariencia, constituye por si
mismo un avance significativo.

Sin embargo, estos aportes no se han podido traducir aun en formas efectivas y
sistematicas de prevencion y atencion de desastres, puesto que los casos que
analizamos con anterioridad nos revelan que el SINAPROC sigue jugando un papel
secundario y que no tiene capacidad para incidir en las politicas de prevencion que
vayan mas alla de la alerta a la poblacion, en caso de desastres previsibles. Asimismo,
los distintos tipos de desastres ocurridos han demostrado que el Sistema esta
supeditado a otras instancias, sean estas gubernamentales o no gubernamentales, y a
otro tipo de intereses que el exclusivamente referido a la prevencién y atencién.

La flexibilidad del Sistema, asi como el poco peso que tiene al interior de la estructura
de gobierno, lo hacen sumamente vulnerable y le restan cualquier capacidad de
iniciativa o injerencia en la conduccion de politicas globales de desarrollo, dado que, en
la practica, las politicas de prevencion y atencion de desastres y las propias instancias
gubernamentales encargadas de ejecutarlas, que existian antes de las creacion del
SINAPROC, no se han modificado y continuan operando en la misma forma, aun a
pesar de la existencia del Sistema; o incluso, como hemos visto, en algunas situaciones
ésta ha sido completamente ignorada. Adicionalmente, la alta rotacion de personal
dentro de las dependencias de proteccion civil, y en particular de la Secretaria de
Gobernacion, donde en un periodo de dos afos ha habido tres directores, asi como la
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falta de preparacion y profesionalizacién del personal, son también aspectos que han
redundado en su poca eficiencia.

Por tanto, bajo estas condiciones ¢podemos hablar de avances importantes en las
politicas de prevencion y atencion de desastres con la creacién de un Sistema Nacional
de Proteccién Civil que tenga una presencia decisiva a nivel nacional y que logre incidir
en las politicas generales de desarrollo, incorporando el tema de los desastres como un
aspecto prioritario? Todo parece indicar que no, ya que en lo que se refiere a la atencion
sus avances son aun poco significativos. En cuanto a la prevencién-mitigacién, incluso
se podria hablar de un considerable retroceso pues se trata de formas mucho mas
atrasadas que las iniciativas que se plantearon hace casi 20 afios.

En este contexto, el futuro del Sistema como tal no se presenta muy prometedor pues
para ello seria necesario modificar la ideologia que prevalece en la estructura politica
mexicana y objetivamente es dificil pensar que esto pueda suceder, sobre todo
tratdndose de una problematica totalmente marginal, como lo es la prevencion y
mitigacion de desastres. Por esto es probable que, en lo referente a los grandes
desastres, la politica de prevencién y atencién no sufra cambios significativos en el corto
y mediano plazo, pero si se podria pensar en avances importantes si se recuperaran las
iniciativas desarrolladas por algunos organismos gubernamentales, como las realizadas
anteriormente por la extinta SAHOP y las que llevan a cabo actualmente la Secretaria
de Salud y la Secretaria de Desarrollo Social, y se trabajara con organizaciones locales
en la prevencion y atencion de desastres pequefios y medianos, pues esos sectores
pueden tener una mayor sensibilidad para introducir estas actividades en sus programas
de desarrollo. Por tanto, el sentido del Sistema tendra que ser recuperado no desde el
desinterés mostrado por los organismos gubernamentales, sino como una iniciativa de
la sociedad civil y de los propios gobiernos locales.

Recuperar la idea del fortalecimiento de un "sistema nacional" no parece viable en este
momento, por lo que una propuesta alternativa podria ser la conformacion de sistemas
locales y regionales que incorporen al conjunto de la sociedad en las tareas de
prevencion-mitigacion; esta alternativa, ademas de viable, resulta coherente con las
condiciones econdmicas y politicas actuales pues desde hace varios afios se ha
comenzado a discutir en nuestro pais una politica de fortalecimiento de los municipios y
de descentralizacion real del poder econdmico y politico. La prevencién y mitigacién de
desastres son dos actividades que bien podrian ser introducidas en esta nueva forma de
concebir los municipios como regiones autbnomas y autosuficientes, no sélo para lograr
elevar los niveles de seguridad frente a los factores de riesgo, sino también para buscar
mejores condiciones de vida para la poblacion.
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CAPiTUI,O 7: EL SISTEMA NACIONAL PARA LA PREVENCION Y
ATENCION DE DESASTRES DE COLOMBIA

Fernando Ramirez Gomez
Omar Dario Cardona Arboleda

PRESENTACION

Este trabajo tiene por objeto realizar un andlisis de las politicas, concepciones,
instrumentos y herramientas de organizacién con que se ha venido dotando al pais en
materia de prevencion y atencion de desastres. Al conjunto de estos elementos se le ha
denominado Sistema Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres ; de creacion
relativamente reciente (sus origenes se remontan a 1986-1987) y aun o en proceso de
construccion, ha acumulado sin embargo una experiencia y ha tenido un impacto
institucional y social importante, el cual debe ser recogido y canalizado en su proceso
de consolidacion.

La reflexién que se presenta se hace desde dentro del Sistema. Esto quiere decir que,
sin perder de vista un analisis y un enfoque critico necesario en este tipo de trabajos, los
autores han sido participes de la formulacion, creacién, desarrollo e institucionalizacion
del Sistema. En cierto sentido, esto puede significar un sesgo en el analisis, el cual
necesariamente puede y debe ser corregido mediante la apreciacion critica por parte de
otras personas sobre el trabajo que se presenta. Pero, de alguna manera, también tiene
el valor de una reflexion testimonial sobre la propia experiencia de los autores.

Otro aspecto importante de destacar en esta introduccion es la ubicacion del trabajo en
un contexto mas amplio: la necesidad de analizar las diversas formas en que han sido y
son tratados los problemas de desastres en Latinoamérica. En este sentido, y con el
apoyo e impulso de la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en
América Latina (LA RED), el trabajo que aqui se presenta forma parte de un amplio
estudio comparativo entre diversos sistemas nacionales que cobijé, en su primera
etapa, el andlisis de los casos de Costa Rica, México, Peru y Colombia, y que luego se
amplié a El Salvador, Honduras y Guatemala.

La importancia de los aspectos comparativos entre paises no reside solamente en lo
que puede ser compartido y utilizado de las experiencias individuales, sino
principalmente en ir construyendo, paulatinamente, una concepcion y una vision integral
sobre el tema que permita, respetando las diferencias existentes en cada pais, el
desarrollo del conocimiento social sobre el tema y la reflexion sobre las estructuras,
relaciones y procesos sociales que en él intervienen.

Sobre este tipo de reflexidbn cabe destacar algunos elementos generales, que muy
posiblemente se encuentren en todos los casos que se han de analizar:
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a. En la mayoria, si no en la totalidad de los casos, los sistemas analizados son
sistemas Estatales. Es decir, ha sido el Estado el que, a nombre de la sociedad y
bajo el impulso de coyunturas particulares, ha tratado de articular de alguna manera
el manejo de la respuesta ante los desastres. Esto lo ha realizado a través de
diversos canales, desde instituciones centralizadas, incluso de corte militar, hasta
sistemas relativamente descentralizados y participativos. La reflexién sobre los
sistemas nacionales es, entonces, una reflexion sobre el Estado y su
institucionalidad, sobre su funcionamiento y sus limitaciones, y sobre sus relaciones
con la sociedad, en el caso especifico de los desastres.

b. Implicita o explicitamente la organizacién o el sistema implementado responde a
politicas generales desarrolladas por el Estado, ya sea como voluntad politica de los
gobernantes, ya sea impuesta por las propias coyunturas presentadas. En general,
en el continente, estas politicas han estado dirigidas mas hacia la atencion operativa
de la emergencia (la llamada ayuda humanitaria) y hacia algunas labores de
reconstruccion, que hacia una comprension global del tema, en particular, a la
necesidad de articular una politica preventiva en las perspectivas de desarrollo
economico y social de nuestros paises. Es posible, entonces, que los sistemas
existentes y que se analicen respondan, en buena medida, a la politica vigente en
un pais dado.

c. La participacion del sector privado y de las llamadas ONG en materia de desastres
ha tendido a ser "puntual" y "local", con excepcion probablemente de las Sociedades
de la Cruz Roja de cada pais, es decir, se ha referido a eventos especificos, a
coyunturas particulares, pero, en general, tales organizaciones no han propuesto ni
desarrollado en ninguna parte, que sepamos, alternativas coherentes y globales a la
accion que en este campo, bien o mal, desarrolla el Estado. En algunos paises
puede existir una politica y un interés de integrar a estos sectores dentro del
"sistema", elemento que amerita un analisis alli donde se presente.

d. Otros aspectos interesantes de analizar son los que se refieren a la posible
correlacion existente entre una serie de factores que han incidido en la conformacion
de los llamados sistemas nacionales, entre otros: las relaciones entre grandes
eventos desastrosos y la preocupacion estatal o social por su manejo anticipado; las
relaciones entre el desarrollo de las entidades de Defensa y/o Proteccion Civil y las
coyunturas politicas de seguridad y de lucha contra el "enemigo interior"; las
existentes entre politicas desarrollistas en materia econémica y la preocupacion por
las pérdidas econdmicas que conllevan los desastres ; vy, finalmente, entre el
desarrollo de concepciones y politicas de calidad de vida y de seguridad social y
ambiental y la comprension de que los desastres naturales son un factor que incide
sobre ellas.

e. Los aspectos de la organizacion del sistema (formas de trabajo, niveles de
coordinacién y de ejecucién, distribucion de responsabilidades, apoyo entre niveles
y jerarquias, por ejemplo), asi como los criterios que los determinan, son elementos
que si bien reflejan una politica general sobre desastres, también revelan ciertos
procesos politicos y sociales mas generales que determinan a los anteriores. La
comparacion de dichos elementos de organizacién y de los procesos politicos y
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sociales que los sustentan puede constituir un elemento importante en el analisis de
los sistemas.

Los principales resultados que se espera obtener del trabajo, en el campo del analisis
comparativo, tienen que ver con la comprension del modo como en cada uno de
nuestros paises se le ha dado histérica y socialmente tratamiento al tema, sin pretender
llegar a una tipologia de los mismos, lo cual implicaria una investigacion y un estudio
mas exhaustivo, rescatando aquellos aspectos o etapas comunes, subrayando aquellas
particularidades propias de cada caso y proponiendo aquellos elementos que pueden
compartirse de las diversas experiencias; tratando, en general, de remitimos a los cinco
campos anteriormente esbozados.

El trabajo que se presenta a continuacion busca combinar el analisis "institucional" del
sistema, de su articulacién en el Estado colombiano y de su estructura, con el analisis
del proceso de constitucion, maduracion y consolidacion del mismo, con el fin de
destacar los aspectos mas relevantes tanto de su historia como de su estructura y
organizacién actual. Para ello, el trabajo se divide en cuatro partes principales: una
primera parte que condensa las consideraciones conceptuales y metodolégicas que
sustentan el trabajo; una segunda parte en la que se analizan sus antecedentes y la
coyuntura en la cual tuvo su origen especifico; una tercera parte que corresponde al
analisis propiamente dicho del Sistema Nacional colombiano, incluyendo su estado
actual y sus perspectivas; y, finalmente, una cuarta parte en la cual se presentan unas
reflexiones, a manera de conclusién, sobre la situacién actual del sistema.

Las labores de investigacion en las cuales se basa este trabajo fueron realizadas, en lo
fundamental, entre fines de 1993 y principios de 1994. El documento inicial resultante
fue luego revisado y considerablemente sintetizado, para cefiirse a las normas de
edicion definidas’. Con posterioridad, una serie de acontecimientos que han marcado de
manera importante el desarrollo del "Sistema" en Colombia (el sismo de Paez y el
cambio de gobierno con sus correspondientes modificaciones en el manejo del tema)
llevaron a los autores a introducir una serie de analisis complementarios y de
actualizaciones del estudio desarrollado, los cuales fueron realizados entre junio y
octubre de 1995.

1. Consideraciones generales

En el presente capitulo se ofrece una serie de consideraciones metodolégicas y
conceptuales que constituyen el marco del trabajo desarrollado y que permiten llamar la
atencion sobre la necesidad de conceptuar de manera mas sistematica los elementos
centrales para el tratamiento del tema. Haremos referencia a diversos aspectos que van
desde ideas generales sobre la prevencién y la atencion de desastres hasta el

'Wale la pena sefalar al respecto que el presente trabajo es una sintesis de un texto elaborado
de manera mucho mas amplia, en el cual se presentan desarrollos mas detallados de la mayoria
de aspectos tratados, con mayor ilustracion de ejemplos y situaciones. En este sentido, en la
sintesis presente algunos estan apenas esbozados o mencionados y requeririan aclaraciones
que escapan a los alcances del presente texto.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 216



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

sefialamiento de los principales procesos que se pretende analizar y cual es el contexto
tedrico de los mismos.

En materia de desastres existe, en América Latina y en Colombia, con mayor o menor
énfasis, una cierta confusion en la utilizacién de términos y conceptos: lo que para unos
es riesgo, por ejemplo, para otros es amenaza, y lo mismo sucede con vocablos como
prevencion, mitigacion y vulnerabilidad. En el campo social este tipo de confusiones
también existe, pues se generaliza denominaciones y se las aplica a realidades distintas
; esto es lo que pasa con el término sistema, que sirve para todo uso, lo cual hace que
el concepto tienda a perder su contenido. Es necesario, por lo tanto, aclarar algunos de
estos conceptos.

1.1 Concepto de sistema y aplicacion del mismo en el estudio.

En su acepcion mas general, el término "sistema" se refiere al conjunto de relaciones
que pueden establecer entre si una serie de instancias o actores en procura de un
objetivo comun. En lo que respecta a su funcionamiento, implica, la transformacion de
unos elementos (energia, politicas o cualquier otro) en una serie de resultados
predeterminados. Adicionalmente, comprende las reglas de relacion entre las diferentes
instancias o actores, de manera tal que se logre el objetivo propuesto.

En Colombia se ha generalizado el término "sistema" en el lenguaje administrativo para
sefalar el conjunto de relaciones y jerarquias entre diversas entidades, actores y
actividades que tienen que ver con un mismo tema o conjunto de temas ; asi se habla
del Sistema Nacional de Planeacioén, del Sistema Nacional del Ambiente o del Sistema
Nacional de Bienestar Social. Sus componentes pueden pertenecer a diferentes niveles
territoriales o institucionales y pueden tener una intervencién total o parcial sobre el
tema. En general, esta jerarquizado (tiene una cabeza) y cuenta con una definicién de
funciones propia de cada nivel de intervencidon y con las reglas para las diversas
interrelaciones que se establecen entre ellos.

Estos sistemas, como tales, han sido creados y reglamentados por la ley en los dos o
tres ultimos afos y, en general, su creacién ha obedecido en buena parte al intento de
resolver un doble problema politico: por un lado, la necesidad del Estado de mantener
un control y una direccion sobre un conjunto de politicas y de acciones consideradas de
interés nacional (el planeamiento o el medio ambiente, por ejemplo), y, por otro, la de
responder a la nueva situacion creada por procesos como el de descentralizacién, por la
intervencion de las entidades territoriales en la definicion y ejecucion del presupuesto
nacional y la participacion ciudadana, por minima que esta sea, en la toma de ciertas
decisiones en esos niveles.

En este sentido, el establecimiento normativo de "sistemas" para la gestion publica
busca mantener el control politico central y recuperar las iniciativas locales o regionales
que pueden salirse de las manos de ese poder. Por otra parte, significa un cambio en el
enfoque de la accion del Estado, ya que el centralismo clasico habia creado una serie
de instituciones especializadas (llamadas institutos descentralizados) que se
convirtieron en el instrumento de intervencién estatal en todos los campos y que no
daban cuenta de su accion sino al gobierno central, pasando por encima de otros
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niveles territoriales. Esta intervencion se caracterizaba no soélo por la elaboracion y
formulacién de politicas y planes sino por la ejecucion directa de los mismos.

El proceso de descentralizacion, especialmente a partir de mediados de los afios
ochenta, introduce cambios en las relaciones entre el Estado y las entidades territoriales
(departamentos y municipios), e implica un cambio de enfoque de la actividad del
primero. Ya no se trata de ejecutar obras o acciones, para lo cual estaban disefiados los
institutos descentralizados, sino de traspasar buena parte de las responsabilidades en
estos campos especialmente a los municipios (transferencias de responsabilidades y
recursos, y redefinicion de competencias territoriales), guardandose para el nivel central
los aspectos de formulacidon de politicas y planes generales y la coordinacion global de
las acciones que se desarrollen en aquellos campos que se consideran de interés
nacional. Esto estuvo acompafado adicionalmente por procesos politicos
descentralizadores, como la eleccién popular de alcaldes (1986) y gobernadores (1991),
basada en una propuesta programatica propia, y por la redefinicion de las instancias
territoriales y sus relaciones (que todavia no ha definido su normativa).

La constitucion de "sistemas" es, en buena parte de los casos, la respuesta institucional
frente a las nuevas condiciones, es decir, una articulacion de la accion de diversos
niveles territoriales o institucionales con una cabeza nacional: el Departamento Nacional
de Planeacion al frente del sistema de planificacién; el Ministerio del Medio Ambiente
presidiendo el sistema ambiental; y el Instituto Nacional de Bienestar Social
encabezando el Sistema Nacional de Bienestar Social.

Es dentro de este contexto general que se formula, crea y desarrolla el Sistema
Nacional de Prevencion de Desastres de Colombia, el cual, desde su constitucién, y
mediado el proceso de descentralizacién politica en ciernes, busca definir y
reglamentar, para el caso de los desastres, una serie de relaciones entre Estado y
sociedad civil, Estado central y distintos niveles territoriales, diversas instituciones entre
si, organismos gubernamentales y no gubernamentales, con el fin de montar un
"sistema" para la prevencion de desastres. Es este sistema el que vamos a analizar.

1.2 La existencia del "Sistema"

El término "sistema" se ha convertido en comodin para definir practicamente cualquier
cosa. Sin embargo, en el sentido que hemos sefialado mas arriba, tanto desde el punto
de vista de su acepcion mas general como desde el de su uso administrativo y politico
en Colombia, los "sistemas" son relativamente recientes. Por ello se puede afirmar que
si bien siempre ha existido una manera de hacer frente a los desastres, no siempre ha
habido sistemas especificamente disefiados con ese fin, en términos de articulacién de
politicas y actores con un propdsito, y, por consiguiente, es relativamente novedosa su
existencia. No todas las formas histéricas de atencién de desastres han constituido
"sistemas" y, complementariamente, el "sistema" tiene en ellas sus antecedentes. Es
preciso, entonces, ubicar, desde un punto de vista historico, la existencia y desarrollo
del "sistema".

El Sistema Nacional para la prevencion y atencion de desastres ha tenido una evolucion
en la historia. Ello significa que ha empezado a existir en un momento dado, que cuenta
con unos antecedentes y que su nacimiento y desarrollo estan marcados tanto por las
coyunturas politicas y sociales vigentes en el pais, en esos momentos, como por el
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desarrollo de su propia dinamica interna y su articulacion a dichas coyunturas. Asi
mismo, ese desarrollo no podia darse en cualquier momento y comprender sus etapas
permite una aproximacién decisiva a su estado actual y a sus perspectivas.

Dividir en etapas el desarrollo del Sistema Nacional lleva, en un primer momento, a
diferenciar las situaciones y circunstancias con sistema y sin sistema, es decir, el
manejo de la prevencion y atencion de desastres antes y después del sistema. Asi
mismo, lleva a destacar como coyuntura critica aquella en la cual se inicio, en la teoria y
en la practica, el paso de una situacion a otra. Ademas, una vision histérica del
desarrollo del sistema permite resaltar algunos de sus hitos significativos, que marcan
sus periodos ; se entiende que dicho desarrollo no es ni puede ser lineal y ascendente,
sino que necesariamente ha pasado por altos y bajos que vale la pena destacar, asi
como a los actores institucionales y sociales que intervinieron y determinaron el rumbo
que se tomd en cada coyuntura.

Estos elementos enmarcan el devenir del Sistema y la definicibn de sus propios
métodos de trabajo, herramientas de intervencibn y mecanismos jerarquicos y
coordinadores que, en un momento dado, son institucionalizados (lo que podriamos
llamar la "existencia politico-administrativa" del sistema).

1.3 Algunos elementos para el analisis

El Sistema colombiano se ha llamado "Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién
de Desastres". En Colombia se ha entendido prevencién como el conjunto de
elementos, medidas, herramientas y politicas que intervienen la amenaza o la
vulnerabilidad con el fin de disminuir, reducir o mitigar los riesgos existentes.

Este concepto de prevencién ha jugado un papel delimitador respecto a otro conjunto de
elementos, medidas, herramientas y politicas que pretenden intervenir sobre la
ocurrencia misma de un desastre, es decir, que conforman el campo de los
preparativos para la atencién y la atencién misma.

Puede discutirse sobre la relacién, la continuidad o la légica de los dos tipos de
intervencion, sin embargo, la concepcién de prevencién, tal como se define mas arriba,
ha sido considerada uno de los puntos de ruptura con las maneras tradicionales de
tratar el tema y, por consiguiente, ha sido un elemento central en el desarrollo del
"sistema". Dicho en otras palabras, para los preparativos y para la atencion puede
bastar la Defensa Civil, la Cruz Roja o la combinaciéon de ambas. Para la prevencion es
necesario un "sistema".

El Sistema se define como nacional. En todas partes se habla de lo nacional como lo
propio o lo que identifica a una nacion, o lo Unico en su especie en el territorio nacional.
Una entidad dependiente del gobierno central (caso de la Defensa Civil) puede ser
nacional en esta acepcién (tiene presencia en todo el pais y es la unica).

En el caso del "sistema" nacional colombiano, esa connotacién de nacional iba un poco
mas alla, al menos en su concepcion: no solo cumplia con lo anterior, sino que se
proponia realizar una convocatoria nacional, dirigida a las fuerzas gubernamentales y no
gubernamentales, con el propdsito de manejar los desastres en una perspectiva
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preventiva. En este sentido, el sistema es nacional no por su cobertura o por su
identidad territorial, sino por su propdsito, que es el de articular las diversas fuerzas
existentes : sociales, politicas, institucionales, publicas, privadas, de diversos niveles
territoriales. Esto permite planteamientos de participacién, democraticos, suma de
esfuerzos y responsabilidades, de acuerdo a la competencia de cada cual. Permitia, en
resumen, el planteamiento de un sistema nacional.

En el caso de este sistema, esta concepcion también permitia separar la accion de las
entidades nacionales, participantes o no en el mismo, de la accién del propio sistema,
por ejemplo, la accion de la Cruz Roja, como tal, en situaciones de conflicto armado, y la
accion de la Cruz Roja, como sistema, en situaciones de desastres.

El sistema es de prevencion y atencién de desastres, es decir, busca articular los dos
tipos de intervencion, aunque dandole un papel principal a la prevencién. La idea no es
abandonar la intervencidon sobre el desastre, sino vincularla al desarrollo de politicas
preventivas que en el largo plazo lleven a disminuir de manera significativa las
necesidades de intervenir sobre el desastre ya ocurrido.

A estos elementos se agrega otro que no aparece en el nombre del sistema, pero que
responde a una vocacion del mismo: los procesos de recuperacion, reconstruccion y
desarrollo post-desastre, ubicados una vez mas, al menos conceptualmente, en el
campo preventivo.

Basandonos en lo antes dicho, parece relevante destacar algunos puntos basicos en
tomo a los cuales se realizara el analisis del "sistema" colombiano:

A. Aspectos de filosofia o politicas generales de los sistemas. Efectivamente, una
politica de atencion se diferencia radicalmente de una politica centrada en la
prevencion y en la mitigacion, no tanto en la practica, sino en el énfasis conceptual
que apunta a objetivos diversos, y por consiguiente, a distintos tipos de intervencién
y a relaciones con actores diferentes.

B. Aspectos normativos vigentes. No sélo dan cuenta de la manera como ciertos
aspectos filosoficos se aplican o buscan aplicarse, sino de cual es el ambito y el
alcance posible, dentro del Estado, de las politicas frente a desastres.

C. Aspectos de organizacion. Es decir, cobertura, relaciones, jerarquias y par-
ticipacién de diferentes actores.

D. Aspectos relacionados con el proceso de constitucion del sistema. Las
diversas coyunturas que le han permitido potencializarse o que le han limitado en su
desarrollo.

E. Experiencia cambiante del sistema. Frente a esas coyunturas sociales y politicas
y frente a los diferentes desastres o calamidades en los que le ha correspondido
intervenir. Es la capacidad de aprender de la experiencia y de redefinirse de manera
precisa y global frente a sus propios resultados.

El analisis de estos factores se hara enmarcandolos en su contexto histérico y politico
para poder buscar en ellos la légica de su formulacién, creacion y desarrollo.
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2. Antecedentes del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres en
Colombia

La prevencién y atencion de desastres en Colombia es un tema relativamente nuevo. En
general, y compartiendo la situacion de muchos paises latinoamericanos, la concepcion
de los desastres se reducia, en el mejor de los casos, a la atencidén y recuperacion y, en
el peor, a la caridad y las obras de beneficencia.

Un primer enfoque, vigente desde principios de siglo y por lo menos hasta 1968, incluye
atencién de los desastres o de las calamidades publicas dentro de una politica de
"asistencia publica", entendiéndose que era el Estado el encargado de ocuparse de
dichas situaciones, a través de sus funciones de proteccién y asistencia publica,
definidas, en general y para multiples casos (no solamente en los de desastres
naturales), en la Constitucion Nacional a partir de 1936.

2.1 Antecedentes "lejanos" del sistema

Como antecedente importante, presente en la mayoria de los paises latinoamericanos,
se halla la formacion de las Sociedades de la Cruz Roja, en las primeras décadas del
siglo. Ello significo contar con una entidad no gubernamental que no solo en caso de
conflicto armado, sino en otros de calamidad publica, podia intervenir, concitar el apoyo
y la caridad de las gentes pudientes y los recursos del Estado, y ayudar a las personas
impactadas por la calamidad. Su vocacion ha sido siempre "de ayuda humanitaria" y su
papel, durante mucho tiempo, el "unico".

Otro antecedente importante es la constitucion y desarrollo de Cuerpos de Bomberos,
generalmente de caracter municipal, que localmente no soélo atendian incendios, sino
aspectos relativos a calamidades o desastres de otro tipo (por ejemplo, inundaciones).

Tanto en un caso como en el otro respondian a motivaciones filantrépicas de origen
internacional (la Cruz Roja siempre lo ha sido) o particulares y locales, quedando de
alguna manera el vacio de una politica nacional al respecto.

En el caso colombiano, hacia 1949, es decir, después del 9 de abril de 1948 y de lo que
significo el asesinato de Gaitan, no sélo en el pais sino particularmente en la capital?, el
Estado manifiesta por primera vez un interés claro en definir un comportamiento hacia
las calamidades publicas (aunque, en este caso, la semidestruccion de la ciudad se
debié a una revuelta popular) y establece el acuerdo con la Cruz Roja de constituir un
ente paraestatal, que en adelante se denomind el Socorro Nacional de la Cruz Roja.

%E| 9 de abril de 1948 fue asesinado el dirigente liberal Jorge Eliecer Gaitan, candidato a la
presidencia de la republica. Este asesinato, ocurrido en medio de una aguda crisis politica y
social, suscitd practicamente un levantamiento de la poblacién de varias ciudades principales
contra el gobierno nacional, presentandose situaciones de insurreccion popular con grandes
destrozos en Bogota y otras ciudades. Es fecha importante en el desarrollo de lo que se ha
denominado la VIOLENCIA en Colombia.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 221



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

Aunque mantiene su caracter de entidad privada, se convierte en asesora de los
entonces ministerios de Higiene Publica (actualmente Ministerio de Salud) y Guerra
(actualmente de Defensa Nacional), y esta en capacidad de manejar y recibir recursos
del presupuesto nacional y ser el ente rector en materia de atencion a situaciones de
desastre.

Una segunda etapa parte de la década de los sesenta con la creacion de las Defensas
Civiles. Estas se enmarcan dentro de la politica de seguridad nacional desarrollada
frente al "enemigo interno" y vigente por lo menos hasta mediados de los ochenta,
politica que incluia, por ejemplo, la "accién civico-militar"® como otra de las formas de
acercamiento entre los militares y los civiles.

La Defensa Civil no fue creada inicialmente para casos de desastres. Buscar agrupar
sectores de la sociedad en las juntas de defensa civil respondia, en un principio, mas a
un contexto de lucha contra el delito (seguridad de los barrios o veredas) y contra la
subversién politica (el enemigo rojo), que a una solidaridad con las victimas de un
desastre natural. Que poco a poco ese fuera uno de los escasos espacios de accion
que les fue quedando hasta convertirse a la postre en su actividad principal, es un
proceso que bien vale la pena documentar y analizar, dado que aun es una situacién
existente en varios paises. Probablemente, en aquellos paises que han tenido en las
ultimas dos o tres décadas gobiernos militares, este proceso ha contado con
particularidades importantes.

Una tercera etapa es la de buscar formular politicas y formas de intervencion
especificas para el caso de los desastres, no ya enmarcadas dentro de un contexto de
conflicto o seguridad en general. Probablemente los primeros planteamientos al
respecto, por lo menos en el caso colombiano, provienen del sector salud, con la
promocién y apoyo de la OPS. El programa de Preparativos para Desastres de la OPS y
del Ministerio de Salud empez6 a finales de los setenta y principios de los ochenta, y
puso en juego una ideologia "médica" (tratar los desastres como una enfermedad contra
la cual no hay vacuna) que requiere la intervencion del cirujano.

Mas alla de las normas constitucionales generales (proteccién de la vida, honra y bienes
de los ciudadanos) y de las religiosas (ayudar al necesitado), es en una Ley de 1979,
que redefine el Ministerio de Salud y el sector en su conjunto, donde aparece la primera
reglamentacion sobre el manejo de los desastres, hasta la expedicion de la ley 46 y del
decreto 919 que crean el Sistema Nacional en Colombia.

De los antecedentes anteriores vale la pena destacar algunos elementos:

a. El primero es el hecho de que en la mayoria de los paises ha existido y existe una
manera de hacer frente a los desastres. Desde acudir a la caridad publica hasta
politicas conscientes de enfrentar técnica y socialmente dichas situaciones y, por
consiguiente, dotarse de instrumentos de organizacion y de instituciones
necesarios.

*Por accién "civico-militar" se entiende la de servicio social que prestan las fuerzas militares a
sectores pobres de la poblacion (brigadas de salud con médicos militares, por ejemplo), con el fin
de ganar presencia e influencia en dichos sectores.
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Estas politicas de prevencién de desastres han estado marcadas por coyunturas
generales importantes. Una ha sido la de los conflictos europeos y la constitucion de la
Cruz Roja y su expansioén internacional, inicialmente . como muestra de solidaridad
"mundial" con las victimas de los conflictos bélicos, posteriormente como instrumento de
solidaridad interna con afectados por otro tipo de calamidades, y siempre con la
ideologia de la independencia, la neutralidad y la ayuda humanitaria. Otra ha sido la de
la politica de seguridad nacional, la defensa contra el enemigo interno y la necesidad de
conseguir una ligazén entre milicia y poblacién civil, elementos que evolucionan hacia
una especializacion de la Defensa Civil Colombiana en organismos de socorro y
rescate.

Una tercera, que va paralela a las anteriores y empieza a destacarse en la década de
los setenta, tiene que ver con el desarrollo de las politicas generales de atencion meédica
"para todos", los problemas de seguridad social y cobertura de servicio médico-
hospitalario en poblaciones ampliamente vulnerables a las enfermedades y al
reconocimiento de que los desastres naturales tienen un peso relativamente importante
en las situaciones generales de salud. Tiene que ver con politicas de mejoramiento del
nivel y de la calidad de vida de la poblaciéon desde el punto de vista del sector salud, y
con el impacto de esta actitud en otros sectores (saneamiento basico, por ejemplo).
Esta politica se enmarca en los esfuerzos de intervencion de la OPS, cuya presencia en
esas situaciones deben ser parte de un trabajo de investigacion diferente al presente.

De lo anterior pueden deducirse algunas conclusiones provisionales:

a. La formulacién del actual sistema corresponde a coyunturas politicas y sociales que
rebasan las formas tradicionales de atender desastres y su desarrollo, formas de
organizacién y de trabajo dependen de aquellas.

b. Con la excepcion de la Cruz Roja, pero con algunas licencias en el caso del Socorro
Nacional Colombiano, la mayoria de formas de organizacion y de intervencion en el
campo de los desastres ha sido de origen estatal. En este sentido, corresponden o
deben corresponder a ciertos principios generales del manejo del Estado y a ciertas
relaciones existentes entre Estado y sociedad en coyunturas determinadas. Mas
centralistas o menos centralistas, mas sociales o menos sociales, mas militares o
menos militares, de acuerdo con ellas.

c. La existencia de encargados institucionales del tema varia también con las
circunstancias, y que haya un encargado no significa que exista un SISTEMA de
prevencion y atencion de desastres.

d. En este recuento de antecedentes "lejanos" no se ha tocado para nada un desastre
en particular. Sin embargo, a lo largo de varias décadas, estos se presentaron en
multiples ocasiones, siendo manejados con los recursos existentes en su momento.
A primera vista, los desastres concretos no aparecen como determinantes
inmediatos de la forma de intervencién y de manejo. Son factores de mas peso las
politicas vigentes en algunos aspectos ya sefialados, las coyunturas generales
presentadas e incluso ciertas actitudes ideolégicas ("humanitarias" o de "caridad",
por ejemplo).
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2.2 Antecedentes "cercanos" del sistema

A partir de principios de los afios ochenta se presentan una serie de transformaciones
politicas y sociales en el continente que impulsan la busqueda de soluciones nuevas a
muchos problemas y el planteamiento de otros nuevos. El retomo a la democracia en
varios paises, la busqueda de soluciones a conflictos armados en Centro América y
Colombia, el peso creciente del problema ambiental, entre otros, son elementos que no
pueden despreciarse al analizar los cambios o los desarrollos de politicas en materia de
prevencion y atencion de desastres.

En el caso de Colombia, se atraviesa por una crisis politica importante tanto en la
credibilidad del Estado y de la clase politica tradicional, como por la ampliacién del
movimiento guerrillero y la presencia cada vez mayor, en lo econémico y en lo politico,
del narcotrafico. La coyuntura que constituye el antecedente cercano del "sistema" es la
del desastre de Armero y coincide en el tiempo y en sus resultados con uno de los
sucesos mas relevantes del periodo: la toma del Palacio de Justicia por parte del
Movimiento 19 de Abril (M-19), punto importante de la crisis politica durante el Gobierno
de Belisario Betancourt (1982-1986). Esta crisis de "gobernabilidad" generalizada va a
dar paso tanto a la expresion de otras alternativas como a la necesidad de adelantarse,
por parte del Estado, y de canalizar el descontento hacia el proyecto de Asamblea
Nacional Constituyente, finalmente realizada en 1991, y que pretendié modernizar el
Estado, restaurar la legitimidad del poder y abrir, asi fuera timidamente, espacios de
participacién politica nuevos.

Si la toma del Palacio de justicia significa un punto importante de la crisis politica a
mediados de la década de los ochenta, el desastre de Armero es la expresion de la
imprevision en materia de desastres y el agotamiento, por lo menos coyuntural, de los
dispositivos de intervencion basados en una concepcion de la intervencion como
atencion.

Estos dispositivos tradicionales se manifiestan en general en los tres desastres de
alguna magnitud (maremoto de Tumaco, en 1979, sismo de Popayan, en 1983, y
Armero, en 1985) ocurridos en el periodo previo a la constitucion del sistema y
especifican, en sus elementos principales, la manera de manejar los desastres antes de
la existencia de aquel. Sus principales caracteristicas pueden sintetizarse de la
siguiente manera:

a. La atencion corno eje de la accion. Al menos hasta la formulacién y desarrollo del
Sistema Nacional, el eje de la accién, de la organizacion y de las politicas frente a
desastres estuvo centrado en la atencion misma. Las pocas menciones a la prevencion
de desastres se refieren bien a los "preparativos para la atencion", especialmente en lo
que respecta a los organismos de salud y a la Cruz Roja, o bien no pasan de ser
enunciados generales sobre la necesidad de "campafias" preventivas entre la poblacion.
Correlativamente, los planes de accién formulados, que en muchas ocasiones ni
siquiera fueron disefiados sobre el papel, son planes de "contingencia" para actuar en
caso de que ocurra un desastre. Finalmente, el peso fundamental y la responsabilidad
los soportan las entidades operativas, ya sea la Cruz Roja, la Defensa Civil o el Sector
Salud.
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b. La dispersion legal y de la organizacion. Hasta 1985, incluyendo las medidas
tomadas con ocasiéon del desastre de Armero, se recopilaron no menos de 40 textos
legales, en algunos casos contradictorios entre si, que se modificaban unos a otros en
algunos aspectos y que mas que ayudar a clarificar el manejo de los desastres,
contribuyeron a crear desorden, competencia interinstitucional y confusion en los
momentos de la accién. En el caso de Armero, esto se hizo mas evidente cuando,
ademas de lo anterior, se decidié entregar la coordinacion y direccién del operativo a las
fuerzas militares®. Por otro lado, los llamados Comités de Emergencia nunca fueron
creados en su gran mayoria, y los pocos vieron la luz no tuvieron mayor capacidad de
accion. Por ultimo, la Defensa Civil, la Cruz Roja y el Sector Salud eran los que
manejaban los desastres, con la colaboracién, muchas veces impuesta y por encima de
ellos, de las fuerzas armadas.

c. El papel de las entidades "operativas" o de "socorro". Aunque estas entidades
cumplen un rol central y al menos 25 de los textos legales recopilados se refieren a ellas
( 5 a la Defensa Civil, 6 a la Cruz Roja Colombiana, 1 al sector salud, y al menos 10 de
caracter general en que se las menciona, se les da o se les quita funciones o se
reglamenta su accion), su papel se ve reducido al de la atenciéon inmediata, a las
labores de busqueda, rescate y tratamiento médico o entierro de las victimas. Sélo en el
caso de la Cruz Roja, al menos en los casos de Popayan y Armero, se definieron
politicas de participacion en la reconstruccion, las cuales quedaban fuera de la
competencia definida en las normas para esta entidad.

d. EIl papel de las otras entidades. De manera concomitante con el enfoque del
problema inclinado a la atencion, sélo se encuentran definidas las acciones de otras
entidades en el campo del apoyo a la atencidn : distribucidn de alimentos, proteccion del
menor y del anciano, reparacion de vias o de comunicaciones, etc. Con anterioridad a
Armero, instituciones centrales en el tema como la de planeamiento nacional o institutos
técnicos como el Instituto de Hidrologia o el INGEOMINAS, no poseen un papel claro y
definido.

e. Creacion de organismos ad-hoc. Finalmente, y ante la dispersién legal y de la
organizacion existente, la politica desarrollada para el proceso de reconstruccién fue la
de crear organismos ad-hoc centralizados que, por encima en muchos casos de la
poblacion afectada y de las autoridades locales y regionales, debian desarrollar un plan
de reconstruccion también definido centralmente. Estas entidades (Corporacién para la
Reconstruccion del Cauca o Resurgir para Armero) podian convocar a otras de distinta
indole para la realizacién de dicho Plan.

*Para sefialar un ejemplo, entre muchos posibles, vale la pena hacer referencia a lo siguiente:
mientras por una parte, la Ley 9a. de Enero 24 de 1979 (CODIGO SANITARIO NACIONAL), en
su titulo VIII - DESASTRES, crea el Comité Nacional de Emergencias como maxima autoridad
en el manejo del tema en el pais, y Comités Departamentales y Regionales de Emergencia para
casos de desastre en su respectiva jurisdiccion, impulsados por el respectivo gobernador o
alcalde, una Directiva Presidencial, la No. 1 de julio 16 de 1979, decide que este papel lo debe
cumplir la DEFENSA CIVIL COLOMBIANA, siendo ademas los Comités Regionales de
Emergencia activados y creados por resolucion de la mencionada Defensa Civil.
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f. Papel del conocimiento técnico-cientifico. Seria absurdo afirmar que antes de la
existencia del sistema no se habia producido un desarrollo del conocimiento con
respecto a fendmenos naturales que causan desastres. Aunque incipientes para
algunos, disciplinas como la geologia, la hidro-meteorologia, etc., contaban con aportes
a dicho conocimiento y con mecanismos para realizarlos. Lo que importa recalcar a este
respecto es el hecho de que dichos estudios no obedecian a la necesidad o a la
voluntad de manejar los desastres, sino que se inscribian ya fuera en el marco de
labores académicas de desarrollo de la "ciencia natural" misma, o en el marco de
intereses practicos (econdmicos o sociales) distintos, sin articularse en una politica de
manejo de desastres.

g. Caracter centralizado de la acciéon. Con excepcién de los Cuerpos de Bomberos,
de configuracion municipal alli donde existen, el conjunto de organismos que interviene
en la atencién de desastres es, en general, de orden nacional, dependiente del gobierno
central y, pese a su presencia municipal o regional, obedece directamente a las
politicas, decisiones y modalidades de intervencion definidas por dicho gobierno central.
En este sentido, las administraciones locales y regionales (alcaldias y gobernaciones) y
las ONG y organismos de la poblacién se articulan o no de acuerdo con las
instrucciones centrales. A pesar de lo anterior, algunas localidades, especialmente
municipios importantes como Medellin o Cali, empiezan a desarrollar manejos propios
del problema, basandose en la constitucién de sus comités de emergencia.

Esta situacién, marcada por la ausencia de claras estructuras para la atencion, por la
falta de claridad sobre los roles de las diversas instituciones y sobre la participacién del
sector privado, por la creacion de organismos ad-hoc para la reconstruccién, por la
carencia de una politica preventiva (en el sentido definido inicialmente) y un gran
centralismo en las decisiones y en la accion, fue la que entrd en crisis ante el impacto
de Armero.

La critica que genero la actuacién del gobierno en dicha coyuntura y, posteriormente,
varias de las ejecutorias de RESURGIR, como ente encargado de la reconstruccion,
permitié ampliar una discusién sobre la necesidad de nuevas maneras de abordar este
problema, discusién que si bien algunos afos antes se habia iniciado en el ambito
académico, por ejemplo, alrededor de la elaboracion del Coédigo Colombiano de
Construcciones sismo-resistentes (1983-1984), o de algunos procesos de atencion,
como el de las inundaciones del sur del Departamento del Atlantico en 1984, no habia
tenido hasta el momento una amplia repercusion en los medios gubernamentales.
Adicionalmente, en los medios técnico-cientificos se venian desarrollando algunas
acciones de analisis de los "fendbmenos naturales" productores de desastres (léase
amenazas), y se realizaron algunos ensayos de monitoreos del volcan del Ruiz antes de
su erupcion en noviembre de 1985.

EL desastre del Ruiz, por su magnitud y su impacto, no sélo en términos de victimas y
pérdidas, sino en el imaginario de diversos sectores de la poblacion, entre ellos los
vinculados con los medios cientificos y gubernamentales, y el accionar dispar,
centralizado y criticable de RESURGIR en los dos afios siguientes, crearon condiciones
para un debate sobre como, a través de qué elementos y sobre qué bases de
organizacién se podrian manejar, hacia un futuro, los desastres naturales. Ello llevé, por
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una parte, a iniciar un proceso de recoleccién y analisis de informacién sobre desastres
y su manejo, y, por otra, a un proceso "politico", con respaldo y apoyo de entidades
gubernamentales (fundamentalmente, el PNUD), para incidir en la toma de decisiones al
respecto y "modernizar” las formas estatales de accion.

Del proyecto de apoyo internacional del PNUD para la reconstruccion de Armero, que
contaba con diversos componentes, pero fundamentalmente destinado a la atencién de
las personas en materia de vivienda y actividades productivas y a suministrar equipo
cientifico para vigilancia sismica y volcanica, se destinaron recursos para el analisis
institucional, disefio y desarrollo inicial de una Oficina "ubicada al mas alto nivel" para el
manejo de desastres, la cual generd los elementos centrales de la formulacién y
montaje del Sistema Nacional.

Esta iniciativa empez6 a encontrar eco en los medios gubernamentales, a partir de un
propésito que al decir de algunos de sus promotores se podia sintetizar en el hecho de
que el Presidente Barco no queria que le sucediera un Armero y, por consiguiente,
estaba dispuesto a impulsar los procesos que lo salvaguardaran de acontecimiento
semejante.

En coordinacion con el PNUD se cred inicialmente, a finales de 1986 o principios de
1987, una pequefa oficina, dependiente de la Secretaria General de la Presidencia de
la Republica, con el nombre de ONAE (Oficina Nacional de Atencion de Emergencias),
la cual debia encargarse de desarrollar los procesos necesarios para estudiar la
situacion en materia de desastres, elaborar las formulaciones de politicas y los planes
correspondientes y proponer una organizacién para manejarlos.

A través de ella y por conducto del PNUD se realizaron o contrataron una serie de
estudios iniciales de analisis institucional (ya mencionado en la nota 4) y juridico (para la
elaboracion de la ley 46 de 1988), y se desarrollaron algunos planteamientos de
politicas sintetizados en el documento "BASES PARA LA ELABORACION DEL PLAN
NACIONAL DE ATENCION DE EMERGENCIAS" (Presidencia de la Republica, 1987).
Adicionalmente, se inici6 una campana de promocion de Comités Regionales de
Emergencia y se revivio el Fondo Nacional de Calamidades, creado en 1984, después
del terremoto de Popayan, pero que nunca habia funcionado.

Puede anotarse, entre paréntesis, que aun a esas alturas las siglas ONAE vy el titulo del
documento rector del periodo denotan una preocupacion por la atencién, si no a nivel de
los actores individuales, que ya habian avanzado hacia una concepcion preventiva (algo
de eso se refleja en el documento), si a nivel del Estado, el cual todavia no aceptaba
separarse de la atenciéon inmediata. Esto tendra importancia, como se vera mas
adelante, cuando el "sistema", en coyunturas particulares, tienda a diluirse en el
activismo encaminado a la atencién, estableciéndose una tensién permanente entre
atencion y prevencion que nunca fue superada.

3. El sistema colombiano.

La coyuntura general en la cual toma cuerpo la formulacion, disefio y montaje del
sistema nacional tiene dos elementos centrales: por una parte, la crisis de los
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dispositivos para la atencion en la intervencion, expresada con mayor fuerza en Armero,
y, por otra, el proceso que conduce, a través de la crisis politica y social, a plantear
alternativas, en las cuales se da a los procesos de descentralizacién y de participacién
de las diversas fuerzas sociales un papel relativamente importante, asi sea Unicamente
a nivel de ciertos mecanismos y formulaciones.

Lo anterior permite que la discusion sobre Armero se inserte en un proceso mas amplio
de discusion sobre los mecanismos de intervencién y presencia del Estado, y categorias
como participacion, descentralizacion y autonomia territorial, que empiezan a hacer
carrera como elementos para destrabar la situacion politica, son incorporadas e
iluminan la formulacion del sistema.

3.1 Proceso de construccion del Sistema Nacional

La creacion de la Oficina en la Presidencia de la Republica, si bien es un paso hacia
una nueva manera de hacer las cosas en el campo de los desastres, no es aun la
creacion del Sistema. Durante un afno largo, la Oficina mantuvo una actividad de bajo
perfil en lo que se refiere a realizar directamente o por medio de contrataciones a través
del PNUD una serie de estudios y formulaciones consideradas como bases del sistema.
Su accién practica estuvo reducida a algunas actividades de promocion de comités
regionales de emergencia y al manejo inicial de algunos recursos para la atencion a
través del renovado Fondo Nacional de Calamidades. A otro nivel, y a través del mismo
proyecto del PNUD, participd en las discusiones y tramites para el montaje de las redes
de monitoreo sismico y volcanico.

La aceleracién del proceso de montaje del sistema y de superacion del papel
relativamente bajo de la Oficina se presenta a partir de una nueva crisis del volcan del
Ruiz, ocurrida en el mes de marzo de 1988, y que permite no sélo convocar a un grupo
de personas para hacer frente a esa emergencia, sino constituir lo que seria el equipo
base de impulso y formulacion del sistema.

La formulacion, desarrollo y montaje del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de
Desastres, a partir de marzo de 1988 y hasta su institucionalizacién en el Ministerio del
Interior, se hizo sobre la base de una experiencia de intervenciéon que tuvo como
punto de partida la actuaciéon de un pequefo numero de personas como equipo unico
nacional, su capacidad de organizacion y de convocatoria, a nombre de la Presidencia
de la Republica;

este equipo, al mismo tiempo que desarrollaba labores de promocién y organizacion,
también intervenia en las circunstancias de desastres que se presentaban vy, a través de
dicha accion, iban formulando, desarrollando y montando el sistema nacional.

Una primera etapa de esta labor se desarrollé hasta mayo de 1989, fecha en la cual fue
adoptado el Decreto 919 que reglament6 el sistema nacional. Esta primera etapa estuvo
marcada, desde el punto de vista de la accién, por la necesidad de intervenir frente a la
temporada invernal iniciada en agosto de 1988, probablemente la mas intensa de la
historia reciente del pais, y que afecté cerca de 400 municipios, principalmente en la
costa del Atlantico. Esta coyuntura permitié experimentar una serie de acciones y de
instrumentos disefiados con anterioridad o que sobre la marcha se iban creando para
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hacer frente a la situacion, y de ella se sacaron algunas conclusiones que implicita o
explicitamente iban a marcar el desarrollo del sistema.

Las principales conclusiones al respecto se resumen a continuacion. En primer lugar, la
importancia de la intervenciéon de los niveles locales y regionales, y, por lo tanto,
para el desarrollo y montaje del sistema, la importancia de la capacidad de
convocatoria, de negociacion y de concertacion con estos niveles. Buena parte de la
accion de organizacion de comités regionales y locales data de esta intervencién y de la
necesidad de que estas instancias no dependan del Estado, sino que puedan
desarrollar, si es necesario con su apoyo, las labores de atencion, recuperacion y, en
ciertos casos donde el nivel de conciencia es mas alto, de prevencién/mitigacion.

En segundo lugar, se desarrollaron acciones de atencién y recuperacion de muy variado
estilo, que permitieron ir depurando instrumentos de intervencion, desde las
directamente nacionales, a través de organismos de socorro, hasta las puramente
locales, con un minimo apoyo financiero por parte del Estado. En lo que respecta a la
recuperacion, desde acciones espontaneas y de alcances inmediatos, tratando de paliar
lo mas urgente (distribucién de tejas o de barro para viviendas, como en el caso de la
Guajira), hasta las concertadas con los niveles locales y regionales, basadas en una
planificacién de la accion, con perspectivas de mediano y largo plazo e introduciendo el
criterio de la prevencion como componente central de cualquier plan a desarrollarse
(Plan de Recuperacion y Plan de Control de Inundaciones de la Cuenca del Rio Sinu,
Cérdoba).

Ademas, esta experiencia permiti6 una primera aproximacion a la definicion de
relaciones entre los diversos niveles territoriales del sistema (local, regional, nacional) y,
por consiguiente, llegar a definir algunos criterios sobre su funcionamiento
descentralizado. Finalmente, la temporada invernal, que si bien en su conjunto (400
municipios) puede verse como un "gran desastre", lleva a multiplicar la accién en una
serie de pequefios y medianos desastres, ocurridos en forma casi simultanea, y a
reconocer la importancia fundamental de los pequenos y medianos eventos, la
necesidad de intervenir en muchos frentes a la vez y el caracter local o regional que,
apoyado por la nacioén, debe tener esta intervencion.

La organizacién interna del trabajo del grupo que constituyé la Oficina no estuvo
siempre bien definida. Inicialmente, los diferentes miembros del equipo se dividieron tres
areas de responsabilidad tematica (planeamiento, atencién, educacion y capacitacion, y
una secretaria "técnica" al frente de las relaciones con los organismos encargados de
"redes", fueran éstas de comunicaciones o de monitoreo vulcanoldgico) y las
responsabilidades territoriales (especificamente departamentos).

Las responsabilidades de planeamiento correspondian, por una parte, al tema de
prevencion/mitigacion, mirado desde el punto de vista de los instrumentos y la inversion
necesarios para abordarlo (lo que se llamé después el trabajo de elaboracion del Plan
Nacional de Prevenciéon de Desastres), y, por otra, al desarrollo de la organizacién, tanto
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al interior de la oficina como hacia afuera (instancias, instrumentos y componentes
futuros del sistema)®.

Este esquema de organizacion interna duré hasta octubre de 1988 sus limites de
intervencion fueron pronto sobrepasados debido fundamentalmente a dos situaciones:
a) la presencia de una emergencia tendia a convertir el conjunto de la Oficina en una
unidad de "atencién de desastres" (caso volcan del Ruiz, en marzo de 1988, luego la
temporada invernal y el Huracan Joan, en 1988, y finalmente la crisis del Galeras, en
abril-mayo de 1989); b) la distribucién temética y territorial casi siempre se sobreponian,
dando como resultado que una persona encargada de un territorio tenia que compartir y
combinar trabajos en los diferentes temas, y viceversa.

Un afo después de iniciadas estas labores, en mayo de 1989, se aprueba la
reglamentacion de la Ley 46 de 1988, a través del Decreto 919 que se constituye en el
Cddigo para el manejo de Desastres en Colombia. Vale la pena analizar, entonces, los
resultados del primer afio de trabajo, algunos de los cuales fueron recogidos por el
Decreto Reglamentario, y el desarrollo de los mismos en los dos afios siguientes.

3.2 Los planteamientos resultantes del trabajo

Durante el primer afio de trabajos se definen una serie de criterios que van a constituir
lo que podemos llamar la filosofia del sistema, sus modalidades de accion y las formas
de organizacién y mecanismos de coordinacién generales. Estos pueden sintetizarse de
la siguiente forma:

3.2.1 La prevencion y mitigacion de desastres como eje de la accion

Las principales reflexiones sobre el manejo de desastres se expresan, a partir de
Armero y recogiendo en parte la experiencia de RESURGIR y de los avances técnico-
cientificos en el conocimiento de las amenazas, en dos direcciones complementarias: la
necesidad de desarrollar una politica de prevencién y mitigacion que tendiera a reducir
el impacto de los desastres (disminucion del riesgo mediante la intervencion sobre la
amenaza misma o sobre la vulnerabilidad), y la consideracion de esta politica como
estrechamente relacionada con la planificacién del desarrollo econémico y social en sus
diferentes niveles y, por lo tanto, como una politica de planificacion (usos del suelo,
ordenamiento territorial, inversién publica).

Estas relaciones entre prevencion de desastres y planificacion se han entendido al
menos de dos maneras principales: como la incorporacion en la planificacion de los
elementos e instrumentos de prevencién y atencion de desastres (amenaza,

*Ver al respecto los documentos iniciales de la llamada Unidad de Planeacién de la ONAE:
Documento de Trabajo No. 1, 26 de abril de 1988, sobre Preparacion del Plan Nacional para la
Prevencion de Desastres y prioridades de trabajo de la ONAE;

Documento de Trabajo No. 2, 15 de junio de 1988, que incluia los siguientes temas:

Plan Nacional, Proyectos Regionales, Manejo Integral de Prevencion en ciudades, Actividades
desarrolladas y prioridades de accion; Documento de Trabajo No. 3, 29 de julio de 1988, que
incluia: Resultados de la labor desarrollada con entidades del orden nacional para la formulacién
de proyectos de manejo de desastres (prevencion y atencion), Propuesta de estructura del Plan
Nacional y Metodologia para el Manejo Integral de Prevencion y Atencién de Emergencias en
Ciudades.
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vulnerabilidad y riesgo, asi como medidas de intervencion para mitigarlos o atenderlos),
segun el discurso general de "la prevencion de desastres como un concepto de
planificacién" a ser incluido en los procesos de desarrollo fisico, econdmico y social de
los diversos niveles territoriales del pais y en las diversas esferas de accién del Estado;
y como elemento del proceso de toma de decisiones por parte de las autoridades
competentes, especialmente en la estructura territorial del pais, y, por consiguiente, al
interior del propio sistema, para definir orientaciones, estrategias, programas y formas
de actuar del mismo.

En este periodo inicial se establecieron las principales relaciones con las organizaciones
técnicas que irian a conformar el Comité Técnico Nacional del Sistema, en particular
con los diferentes niveles del Sistema Nacional de Planificacién (Departamento Nacional
de Planeacién- DNP, Consejos Regionales de Planificacion-CORPES y Oficinas
Departamentales y Municipales de Planeacién), buscando, por una parte, incorporar el
tema de la prevencién y atenciéon de desastres en los planes de desarrollo y en los
presupuestos de inversion de las entidades territoriales, y, por otra, el desarrollo de
proyectos especificos sobre prevencion de desastres (Prevencién y manejo de
Desastres en algunas ciudades como Medellin y Manizales, el Plan de Manejo de la
Cuenca del Rio Sinu con el departamento y la Corporaciéon Regional de Desarrollo
CVS.etc.).

El establecimiento de estas conexiones dio lugar a la conformacién de buena parte de
las "Comisiones Asesoras" de los Comités Técnico y Operativo Nacional, en las cuales
se agrupan, segun el tema y las competencias de las entidades, aquellas de orden
nacional que se juzgaba tenian algun papel, responsabilidad o competencia sobre el
tema.

Las arriba mencionadas definieron sus responsabilidades con la finalidad de promover
la incorporacion de proyectos de prevencion o atencion en su programaciones anuales y
lograr la destinacion de recursos especificos para ello. Este ejercicio se reiteraba
formalmente cada ano en los periodos de preparacion del presupuesto nacional o de
formulaciéon de proyectos para el Banco de Proyectos de Inversion Nacional. En este
proceso, ademas de la iniciativa de su desarrollo, el papel de la Oficina fue en buena
parte el de intermediar entre las diversas entidades y el DNP para la inclusién de dichos
proyectos y presupuestos. El rol de las entidades nacionales fue concebido dentro de su
propia "vocacién institucional" como la incorporacion a sus actividades permanentes de
orientaciones técnicas y rubros presupuéstales para la ejecucion de proyectos de
prevencion y/o atencion de desastres (en algunos casos de recuperacion).

Estas actividades se precisaron en un momento importante de la reestructuracion
institucional del pais, en el cual avanzaba el proceso de descentralizacién y se discutian
las funciones y misiones de las entidades nacionales dentro de un nuevo contexto de
responsabilidades y tomas de decisién, mientras que las entidades seguian funcionando
como lo han hecho tradicionalmente, es decir, de una manera centralista y sin consultar
los niveles territoriales para definir sus planes de accion.

Con respecto al Sistema Nacional de Planificacion, la accion con las entidades
nacionales (incluyendo el DNP) en la definicion de proyectos de inversién buscaba
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integrar el Sistema Nacional de Prevencion y Atencién de Desastres a los mecanismos
permanentes de tomas de decisiones, en lo que se refiere a asignacién de recursos e
identificacion de prioridades de los planes de desarrollo urbano, territorial y de inversion
institucional. Igualmente, se pretendia la articulacion de los dos sistemas para efectos
de las politicas de mitigacién de riesgos y tratamientos de amenazas, a fin de que la
identificacion de zonas de riesgo, proyectos de prevencion y actividades de mitigacion
no se considerasen como tareas aisladas, sino como parte integral de los planes de
desarrollo e inversion.

Se concibié que la integracion de la prevencion de desastres a la planificacion debia
reflejarse en:

= Ja creacion de rubros especificos destinados a este tema en los presupuestos
institucionales;

= Ja formalizacién de fondos para la prevencién y atencién de desastres en las
entidades territoriales ; y

= |a incorporacién de los estudios, analisis de vulnerabilidad, planes de emergencia e
inversiones en mitigacion a los planes de los Consejos Regionales de Planificacion,
los departamentos y los municipios.

El conjunto de esta politica de prevencion/planificacién debia recogerse en la
formulacion del Plan Nacional de Prevencion y Atencién de Desastres, lo cual fue
formalmente consagrado en el Decreto 919 de 1989.

Ademas de lo anterior, se establecieron dos "estrategias" para incluir el tema en la
planificacion. En principio, la formulacién de Planes Integrales de Prevencion en el plano
departamental o local (se inicié con el caso de Medellin, como proyecto piloto, el cual se
amplié, mas o menos con metodologia similar, a Manizales, los Departamentos del
Tolima y del Quindio, y al manejo de la Cuenca del Rio Sinu, en el Departamento de
Codrdoba, y a Santafé de Bogota). Luego, en la esfera municipal, donde alcaldes
elegidos popularmente, al amparo de la Ley 9a. de 1989, cumplen con la obligacion de
elaborar inventarios municipales de zonas de alto riesgo y necesidades de intervencion.
El trabajo desarrollado al respecto tiene que ver con los siguientes aspectos:

= Jainclusion del tema de la prevencién en las metodologias de formulacién de planes
de desarrollo municipales, adelantadas por el Departamento Nacional de
Planeacioén, la Escuela Superior de Administracién Publica y otras entidades ;

= |a promocion del tema de los inventarios de zonas de riesgo y de su inclusion en los
planes de desarrollo en todas las oportunidades que se presenten (reuniones de
alcaldes, de la Federacion de Municipios, etc.) ;
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» recopilacién del documento Prevencién de Desastres y Gestion Municipal®, en el
cual se recoge una serie de documentos producidos por la Oficina y que, de cerca o
de lejos, tienen que ver con el tema de la planificacion municipal.

3.2.2 La concepcion descentralizada y descentralista del sistema
Los planteamientos sobre el caracter descentralizado y descentralizador del Sistema
Nacional se han basado en tres consideraciones principales:

a. El proceso de descentralizacién politica y administrativa que ha vivido el pais,
inicialmente con la eleccion popular de alcaldes y la entrega a los municipios de
funciones realizadas anteriormente por el gobierno central o departamental, y
posteriormente con las consecuencias del proceso que llevd a la Constitucidon de
1991 (que reconoce niveles de autonomia a las administraciones territoriales) y a la
eleccion popular de gobernadores. Dentro de este conjunto de situaciones politicas
y de transformaciones institucionales, el tema de la prevencion de desastres y la
concepcion descentralizada desarrollada encuentra un buen caldo de cultivo.

b. EI reconocimiento, en los planos conceptual y practico, de que en materia de
prevencion y atencion de desastres la responsabilidad y la participacion de los
niveles locales y regionales garantiza una capacidad de accion y una adaptacion a
las condiciones particulares que se presenten, lo cual puede ser, al menos
tedricamente, una garantia de mayor eficacia en la accion. Este reconocimiento se
basa, en parte, en experiencias anteriores de manejo centralizado de procesos de
atencion y/o recuperacién (caso Armero).

c. La aceptacion de la incapacidad del Estado, cualquiera que este sea y los
instrumentos con que cuente, para anticiparse a la posible ocurrencia de desastres
en el conjunto del territorio nacional, tanto desde el punto de vista de ejecucion de
acciones como desde el punto de vista financiero.

Estas consideraciones llevaron a plantear como elementos significativos del caracter
descentralizado del sistema, los siguientes puntos:

= |a responsabilidad principal de prever y atender el riesgo y de rehabilitar a los
afectados es del nivel local,

® |os niveles regionales y nacional se organizan y actuan como agentes subsidiarios
para apoyar a la localidad cuando la magnitud de las tareas supere su capacidad,
cuando la situacién trascienda el ambito local o regional y para prestar asistencia
técnica u organizativa ;

®Esta recopilacion incluye una serie de 18 documentos, de diversa naturaleza, que expresan el
estado de elaboracion y de formulacién al que habia llegado el sistema a mediados de 1990.
Entre ellos, vale la pena destacar: "Sistema Nacional para la Prevencion de Desastres",
"Prevencién de Desastres como concepto de planificacion territorial y municipal”, "Pautas y
criterios para la definicién de zonas de riesgo", "Manejo integral de actividades de prevencién y
atencion de desastres como complemento de los planes de desarrollo regional y urbano", asi
como una serie de documentos de caracter sectorial, dirigidos a ilustrar la relacion entre
prevencion de desastres y la agricultura, la politica de vivienda, el medio ambiente, etc.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 233



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

® Ccomo consecuencia, la propuesta de organizacién del sistema esta basada en un
esquema de comités locales, regionales y nacional entre los cuales no se establece
dependencia jerarquica o de mando, sino relaciones de coordinacién y de
concertacion de acciones.

A partir de estos criterios, las competencias de los diversos niveles territoriales se
definen asi:

= Al nivel nacional corresponde impulsar la propuesta de organizacion que define al
Sistema en los niveles locales y regionales; apoyarlos técnicamente para
incrementar el conocimiento sobre el riesgo; el desarrollo y promocion de
instrumentos de apoyo para la gestion e intervencion, tanto en el plano nacional
como regional y local; definir, conjuntamente con ellos, las reglas de juego para la
coordinacién y concertacidén entre las entidades nacionales y los niveles territoriales
y para la solucion de los conflictos que puedan presentarse; la definicion y ejecucién
de acciones en aquellos temas y competencias que le son propios por su caracter
nacional o que por razones politicas o financieras so6lo puede acometer el Estado
(por ejemplo, redes nacionales).

= A los niveles departamentales les corresponde, dentro de su respectiva
jurisdiccién, el desarrollo de funciones analogas, especialmente en relacién con los
niveles locales

= En los niveles locales reposa la principal responsabilidad y competencia, tanto
politica como administrativa, en materia de prevencion y atencién de desastres. Esto
implica aptitud para desarrollar los instrumentos, politicas y modalidades de
intervencion respectivas, con el apoyo, si es el caso, de los niveles regionales y
nacional. Pero también supone autonomia para tomar decisiones locales y/o
regionales en lo referente a alternativas de solucién de los problemas, los procesos
que deben desarrollarse y las acciones que hay que impulsar.

3.2.3 La necesidad de la participacion ciudadana

El tema de la participacién ciudadana es probablemente uno de los mas mentados, pero
menos tratados y trabajados de manera sistematica por parte del sistema nacional de
prevencion de desastres, tanto a nivel nacional como en los diferentes niveles
territoriales. En este sentido, puede afirmarse que aunque se reconoce la necesidad de
la participacion, ésta no ha sido objeto de una formulacién de estrategias y politicas
propias.

En este reconocimiento influye, entre otras cosas, el hecho de que el tema de la
participacién ciudadana en general esta, por decirlo asi, en el aire, en el ambiente
politico y social desde hace algunos afios y, en particular, tuvo un impulso importante
con el desarrollo del proceso de descentralizacion y con los debates que llevaron a la
Constitucién del 91 y que aun contintdan.
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En un sentido general, el problema se ha planteado en términos de participacién de los
ciudadanos en los procesos de toma de decisiones sobre la solucién de sus propios
problemas y sobre su propio desarrollo, es decir, como un proceso fundamentalmente
politico que busca una mejor interaccion e interlocucion entre el Estado y los
ciudadanos, entre los "representantes" de la sociedad y la sociedad misma. El problema
se amplia a las formas de organizacién de la ciudadania para dicha interaccién y a los
espacios de representacion que, frente a los érganos estatales, tiene dicha ciudadania,
organizada o no.

De alli, por ejemplo, el fomento a comités y consejos con participacion de
representantes de las comunidades usuarias o beneficiarias de programas estatales, la
ampliacion de espacios de representacion ciudadana (Juntas Administradoras Locales,
por ejemplo), o el desarrollo de propuestas de planeamiento participativo y de consulta
ciudadana para la definicion de proyectos de desarrollo o inversién (mesas de trabajo y
mecanismos similares). Complementariamente, se ha hecho énfasis en la necesidad de
la "educacion y capacitacion" para la participacién y en el desarrollo de procesos de
informacioén publica al respecto.

Aunque no se han formulado explicitamente estrategias y politicas sobre este asunto,
existieron desde un principio planteamientos sobre el caracter participativo del Sistema
de Prevencion de Desastres y sobre la necesaria intervencion ciudadana en las
actividades de prevencion, atencién y recuperacion, que, de alguna manera, estan
relacionados con el contexto antes sefialado, pero que al mismo tiempo tratan de
responder a las condiciones propias del Sistema.

Estas formulaciones pueden resumirse de la siguiente manera:

= Dentro del Sistema, las decisiones deben tender a tomarse de abajo hacia arriba,
integrando en este proceso a las instituciones publicas y privadas, por una parte, y a
las poblaciones beneficiarias de las acciones del Sistema, por otra. Desde este
punto de vista, no se busca sustituir a la comunidad en peligro o afectada sino que
se pretende vincularla con las tareas de prevencién, atencién y recuperacion.

= E| Sistema busca apoyarse en la capacidad de accién y de recuperacién que tiene la
propia comunidad, a la vez que potenciarla, y en sus acciones intenta desarrollar
dicha capacidad.

= Aunque es coordinado por el gobierno, pretende comprometer a entidades publicas
y privadas y organizaciones de la ciudadania. En este sentido, debe desarrollarse un
trabajo con la comunidad y sus organizaciones. Finalmente, durante un buen
periodo de tiempo fue politica mas o menos explicita de la Oficina considerar que
los problemas de la participacién comunitaria debian desarrollarse especialmente en
los municipios, entendiendo las administraciones municipales y los Comités Locales
de Emergencia como las instancias del Sistema mas "cercanas" a los ciudadanos.

3.2.4 La informacién publica como instrumento de promocion del sistema
Como instrumento importante de promociéon del sistema y de sensibilizacién de
administraciones locales y regionales, se desarrollé una politica de informacion publica

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 235



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

basada en la distribucion en diferentes poblaciones objetivo de una serie de impresos y
audiovisuales. Entre ellos, la serie Ml AMIGO, en la cual sobre cada tipo de evento y
para diversas regiones se hacia una presentacién y se daban recomendaciones en caso
de que ocurriera (Inundaciones, Erupciones volcanicas, Huracanes, Terremotos,
Incendios Forestales); la serie Memorandos, dirigida especificamente a las
administraciones municipales (Rellenos sanitarios, Agua potable, Tratamiento de aguas
negras, Asentamientos humanos en zonas de riesgo); los materiales de apoyo al
Programa Escolar de Prevencion de Desastres (Cartilla Guia y Cémo vivir aqui); v,
finalmente, materiales de caracter general (Decreto 919, Prevencion de Desastres, un
concepto de planificacién, Directivas Presidenciales y Ministeriales sobre prevencion de
desastres, Papel de las Administraciones Departamentales y Municipales, Guias
municipales para la planificacién y la prevencion de desastres, Pautas Diplomaticas
para ayuda externa en caso de desastre y una sintesis del Programa de Mitigacion de
Desastres en Colombia - Programa UNDRO). Adicionalmente, se produjo una serie de
audiovisuales, ya sea de apoyo a actividades realizadas o como elementos para
presentar por television.

Como puede apreciarse, la diversidad de materiales y poblaciones receptoras, y el tiraje
(entre 10.000 ejemplares para los memorandos; hasta 500.000 ejemplares para las
cartillas sobre eventos) hacen dificil una evaluacion de su impacto. Lo que si esta claro
es que para los promotores del sistema, a nivel nacional y regional, y para las entidades
miembros de éste, se constituyeron en recursos de intervencion y de apertura de
espacio, especialmente en niveles locales.

3.3 De los planteamientos conceptuales a su implementacion

Como sefialamos mas arriba, el conjunto de planteamientos desarrollados en el periodo
inicial fue resultado de una experiencia de intervencién. Al mismo tiempo, las
necesidades de intervencion limitaron la posibilidad de materializar en parte dichos
planteamientos, a lo que nos referiremos mas adelante cuando analicemos las
ambigledades del Decreto 919 de 1989, por ejemplo. Puede decirse, entonces, que ni
el desarrollo del sistema fue lineal ni el conjunto de planteamientos a los que se llegé, y
que posteriormente fue incorporado al "discurso del sistema", se materializd
completamente, tal y como aparece en dicho "discurso". Esto puede expresarse en tres
aspectos principales:

3.3.1 La prevenciéon como eje de la accion y como instrumento de planificacion

Aunque ésta era una conclusibn compartida y se desarrollaron una serie de
instrumentos que posteriormente han ido teniendo un impacto importante en algunos
niveles locales y regionales, varios factores limitaron sus alcances.

En primer lugar, las fluctuaciones de las coyunturas de los desastres, las cuales
convertian a la Oficina en una "unidad de atenciéon" cada vez que se presentaba una
crisis importante. Esto es particularmente cierto, por ejemplo, en el caso de las
inundaciones del norte del pais, en los afios 1988 y 1989, y en la crisis del Galeras, en
abril-mayo de 1989. Dichas coyunturas desequilibraron el trabajo de la Oficina y lo
sesgaron hacia la atencién y, posteriormente, hacia la recuperacion. De todas maneras,
la prioridad politica del gobierno de turno era la respuesta a los acontecimientos antes
que el desarrollo de una politica preventiva, asi fuera reconocida en las formulaciones,
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por ejemplo, de los Planes Nacionales de Desarrollo. Esta prioridad politica va a
manifestarse de la manera mas clara en la crisis generada por el sismo de Paez, en
junio de 1994, hasta provocar una dislocacion temporal del sistema’.

En segundo lugar, la dificultad de hacer permeables las instituciones en general, y los
organismos de planificacion (DNP-CORPES, principalmente), en particular, para
introducir y desarrollar el tema®. En este sentido, un cimulo de esfuerzos en relacion
con los resultados obtenidos practicamente se perdieron. Excepcion a este caso fue la
formulacion y desarrollo de una politica para asentamientos humanos en zonas de
riesgo, generada en una coyuntura de innovacién de las politicas de vivienda en el pais,
que fue receptiva a los planteamientos preventivos. Se desarrollaron, pues, proyectos
importantes y probablemente el Sistema de Vivienda de Interés Social es el sector en el
cual se ha implantado con mayor fuerza una politica preventiva®.

Un tercer elemento es el del apoyo politico a la propuesta preventiva. A nivel de
discurso ésta es reconocida y durante practicamente dos administraciones (Barco, de
1986 a 1990, y Gavina, de 1990 a 1994) se contd con el respaldo necesario para
adelantar el experimento, sin mayor intervencion de los estamentos politicos e incluso
en contra de algunos sectores que pedian medidas que no correspondian a las
situaciones (por ejemplo, cuando durante las inundaciones de 1988 se propuso en el
Congreso de la Republica la declaracién de emergencia econdmica). Sin embargo,
coyunturalmente las presiones ejercidas sobre la ONAE iban siempre en el sentido de la
respuesta y nunca en el sentido de la prevencion.

Esta situacion implicaba unos niveles altos de vulnerabilidad politica, identificados casi
desde un principio, frente a un "aparato" no institucionalizado y de hecho no "existente
normativamente". Esto precipitd la carrera por la institucionalizacién con la idea de que
asi se disminuia la vulnerabilidad politica y se le daba continuidad al proyecto.
Situaciones posteriores (sismo de Paez, cambio de gobierno y desarrollo de una politica
clientelista e inmediatista, nuevamente) van a demostrar que los términos de la
vulnerabilidad politica habian cambiado, pero la institucionalizacién de la Oficina dio
lugar a otro tipo de problemas.

3.3.2 La descentralizacion

La concepcién descentralizada y descentralista se ve enfrentada a varias limitaciones'®.
En el momento de su formulacién, desarrollo e implantacion se atraviesa por el proceso
que va a llevar a la Constitucion de 1991. Este proceso pone en cuestion el caracter

"Ver, para un analisis de Paéz, F. Ramirez, ""El Sismo de Paez (Cauca): Respuesta y Manejo de
un Desastre". En : Desastres y Sociedad, No. 4.

Sver al respecto el analisis hecho por J. Diaz y F. Ramirez, en octubre de 1993. Consultoria para
la Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres. Informe Final .Documento No.
1. Santafé de Bogota, 26 de Octubre de 1993.

*Ver a este respecto, F. Ramirez, "Asentamientos Humanos en Zonas de Alto Riesgo. Elementos
para una Politica". En: Memorias. Taller Regional de Capacitacion para la Administracion de
Desastres. Bogota, ONAD/PNUD/OPS/OEA, 1991.

Over al respecto el analisis hecho por J. Diaz y F. Ramirez, en octubre de 1993. Consultoria
para la Direccién Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres. Informe Final
.Documento No. 3, Santafé de Bogotd, 26 de Octubre de 1993.
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centralista del Estado, reivindica, a través de las propuestas de ordenamiento y
autonomia territorial, la descentralizacion del mismo y se inscribe en el proceso abierto
con la eleccion popular de alcaldes. En este sentido, los planteamientos de un sistema
descentralizado son bien recibidos en los medios regionales y locales y en los sectores
nacionales que impulsan la descentralizacién y la modernizacién del Estado.

Pero este mismo proceso encuentra su contraparte en el desarrollo de un reflejo
centralista, de defensa de la institucionalidad burocratica existente, que se expresa en
dos sectores. El de la clase politica de funcionarios publicos de las instituciones
centrales del Estado, lleva al reconocimiento formal de Ila necesidad de
descentralizacion por parte de las entidades, pero también a seguir trabajando con
concepcion centralista, lo cual, al interior del Sistema, crea contradicciones y conflictos
con los niveles regionales y locales. En el municipal y regional la descentralizacion
implica la transferencia de competencias, y hay que tener en cuenta que estos se hallan
acostumbrados politicamente a recibir, sin mayor esfuerzo, las dadivas de sus
representantes y senadores (auxilios parlamentarios) o la intervencién y financiacion por
parte del Estado para resolver algunas de sus necesidades (el paternalismo del Estado
siempre va acompafiado y genera la actitud mendicante de los niveles locales).

Esta situacion lleva a ambigiiedades en los niveles de manifestacién formal del Sistema
y, por consiguiente, abre alternativas de manejo, ya sea centralista o descentralizado,
dependiendo de quién o quiénes estén en el poder y al mando del Sistema. Estas
ambigiiedades contribuyen entonces a acentuar la vulnerabilidad politica del mismo.

Adicionalmente, al interior de la Oficina y del equipo de trabajo, se presentaban distintas
posiciones frente a esta situacion, desde las centralistas y autoritarias hasta las
autondmicas y descentralizadas, lo cual contribuyd necesariamente a la ambigledad de
las formulaciones posteriores.

Puede hacerse un analisis semejante de otros aspectos de la concepcién y
planteamientos del sistema, y sefialar las contradicciones reales y presentes en su
desarrollo (por ejemplo, en tomo al problema de la participacion). Sin embargo, creemos
que con los anteriores es suficiente para ilustracion de este trabajo.

3.3.3 El Decreto 919" y sus ambigtiedades

El Decreto 919 es aprobado en mayo de 1989, en un periodo en que se lleva a cabo la
reforma del estado, ya instaurada la eleccion popular de alcaldes, pero sin haberse
convocado aun la Asamblea Nacional Constituyente. En este sentido, lleva la marca del
periodo: la ambigledad con respecto a las funciones y competencias de los diferentes
niveles territoriales, al papel del nivel nacional y a las condiciones y modalidades de la
participacién y de la representacion ciudadana.

En el campo especifico de los desastres, se mantiene en el Decreto la tension entre
atencion y prevencion. Si bien es cierto que se introduce el tema de la prevencion y se

"Presidencia de la Republica. Sistema Nacional Para la Prevencion y Atencion de Desastres de
Colombia. Codificacién de Normas. Decreto 919 de 1989. Santafé de Bogota, Segunda Edicion,
noviembre de 1989.
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sefalan responsabilidades al respecto, se hace en términos de formulaciones generales
que dejan abiertas diferentes alternativas y actitudes, y éstas se definen, en lo que se
refiere a medidas de intervencion estatal, mas en relacidn con la ocurrencia de
desastres y menos con las medidas de prevencion y mitigacion.

Estas ambigledades se manifiestan fundamentalmente en los siguientes puntos:

a. Descentralizacidon y centralismo. Aunque se reconocen formalmente los niveles
territoriales relativamente auténomos, se le da a la Oficina Nacional la facultad de
imponer vistos buenos a los planes y acciones de los otros niveles del Sistema'?.
Adicionalmente, los recursos financieros centrales del Sistema, canalizados a través
del Fondo Nacional de Calamidades', son definidos de manera centralizada, a
solicitud de la Oficina. El papel de las instituciones nacionales, definido en su
caracter de tales antes de la Constitucion de 1991 y no modificado posteriormente,
les da gran preponderancia en la accién, especialmente a aquellas de indole
técnico-cientifico o de desarrollo de programas de inversién. En el periodo posterior,
uno de los retos de la Oficina Nacional fue el de montar un sistema descentralizado
con una legislacion que todavia mantenia lazos importantes con los criterios de
centralizacion en la toma de decisiones.

b. Participacion ciudadana. Aunque el sistema pretende "convocar a toda la
sociedad", y en casos especificos lo hizo, la normativa esta sujeta a las
ambigliedades que en este ambito vive el conjunto de la sociedad; abre las puertas
a algun tipo de representacion formal de entidades privadas o de ONG, mas no
define mecanismos de participacion ciudadana, de veedurias populares sobre las
instancias del sistema, o de intervencion de la poblacién en la toma de decisiones.
Cuando dicha participacién se realiza, obedece mas a la concepcién que de ella
tienen a nivel local, regional o nacional algunos funcionarios que a un planteamiento
sustentado en normas claras.

c. Prevencion y atencion. El cuerpo del Decreto 919 estd constituido por una
reglamentacion sobre la "situacion de emergencia"™, en la cual se precisan sus
niveles, sus estados y los mecanismos extraordinarios para intervenir cuando se
presenta. Y si bien se consagra la prevencion y la mitigacion como politicas del
Estado, su desarrollo en la norma no alcanza los grados de precisién y de amplitud
que alcanza la que se refiere a la "situacion de emergencia". Aunque importante en
si misma e indicativa de un nuevo modo de abordar las cosas, la legislacién
preventiva debe ser desarrollada casi desde cero, lo que se logré parcialmente en
casos como asentamientos en zonas de riesgo (Ley 9a. de 1989 y sus desarrollos),
leyes sobre medio ambiente y otros dos o tres frentes. De todas maneras, la legis-
lacion deja sentir un poco el peso del interés politico inmediatista de atender, antes
que todo, las emergencias que se presenten.

12

Ver, por ejemplo, Decreto 919, articulos 61 y siguientes.
*Decreto 919, Articulo 70.

"“Decreto 919, Capitulo || REGIMEN DE LAS SITUACIONES DE DESASTRES. Articulos 18 a
47,y Capitulo 11l SITUACIONES DE CALAMIDAD PUBLICA, Articulos 48 a 52.
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3.4 Institucionalizacién del Sistema

Pueden sefalarse dos niveles de institucionalizacion del Sistema. El primero se da en el
marco de su constitucion, a través del Decreto 919, del cual analizaremos a
continuacion sus principales componentes de organizacion y de funciones. El segundo
es la institucionalizacion de la Oficina Nacional en el contexto de una politica de
modernizacion del Estado, posterior a la Constitucion de 1991, que la ubica en el
Ministerio de Gobierno (hoy del Interior).

En el andlisis de la organizacion y estructura del sistema, tal como llegé a plantearse y
consagrarse en la practica, vale la pena también diferenciar entre aquellos niveles que
fueron objeto de reglamentacién (lo que podemos llamar la estructura formal del
sistema) y aquellos otros que fueron consagrados en la practica como mecanismos de
trabajo o de coordinacion, pero que no tienen el caracter de los primeros.

3.4.1 Estructura del Sistema’®.

El Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién de Desastres fue creado por la ley
46, de 1988, y por el Decreto 919, de 1989, en lo que se refiere a su estructura y
organizacién. El esquema inicial definido por las normas es relativamente sencillo y esta
articulado, por una parte, en tres niveles territoriales entre los cuales no existen
relaciones jerarquicas y de dependencia administrativa (Comités nacional, regionales y
locales de emergencia), y, por otra, en una estructura nacional de direccion y
coordinacién de las actividades del Sistema.

El Sistema Nacional se ha venido dotando, a lo largo del tiempo y de acuerdo con
necesidades que van surgiendo con el desarrollo de su accidén, de una serie de
instrumentos de organizacion que han generado una serie de componentes mas o
menos permanentes, los cuales se agrupan de acuerdo con sus funciones y con los
niveles territoriales en que actuan.

3.4.1.1 El Sistema en su dimensién nacional
De acuerdo con el Decreto Ley 919/89, la estructura nacional del Sistema esta
conformada por un conjunto de organismos, a saber:

= ¢l Comité Nacional de Prevencién y Atencion de Desastres'®, presidido por el
Ministro de Gobierno (hoy del Interior), y que constituye lo que se puede llamar la
maxima instancia de direccion del Sistema;

* Jos Comités Técnico Nacional’” y Operativo Nacional®, organismos de

coordinacién de la accion institucional y responsables de las politicas en sus

Byer al respecto el analisis hecho por J. Diaz y F. Ramirez en octubre de 1993. Consultoria para
la Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres. Informe Final .Documento No.
7. Santafé de Bogota, 26 de Octubre de 1993.

®Este Comité esta integrado por el Ministro del Interior, quien lo preside, los Ministros de
Hacienda, Defensa, Salud, Comunicaciones y Obras Publicas, el Jefe del Departamento
Nacional de Planeacion, los Directores de la Defensa Civil y la Cruz Roja, el Jefe de la Oficina
Nacional (hoy Direccion Nacional) y dos representantes del Presidente de la Republica
escogidos entre las Asociaciones gremiales, profesionales o comunitarias.
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respectivos campos de actuacion (el Comité Técnico en el de la prevencion y
mitigacién de desastres, principalmente, y el Comité Operativo en el de la atencion
misma de las emergencias que se presenten);

= ¢l Fondo Nacional de Calamidades“’, entidad de caracter financiero, relativamente
independiente de la estructura del sistema mismo en su manejo, pero financiadora
principal de las actividades del mismo;

= finalmente, como unidad "ejecutora” de la politica y coordinadora y promotora de la
accion del Sistema, se halla la Direccion Nacional para la Prevencién y Atencion
de Desastres, adscrita inicialmente a la Presidencia de la Republica (Secretaria
General) y, a partir de mediados de 1992, al Ministerio del Interior.

Ademas, se han creado diversas comisiones asesoras®, dependientes ya sea del
Comité Técnico Nacional o del Comité Operativo Nacional, para un mejor desempeno

17Organismo de caracter asesor y coordinador, conformado por funcionarios responsables de la
coordinacién de emergencias de las siguientes entidades: Ministerios de Defensa, Salud, Obras
Pudblicas y Agricultura, Departamento Nacional de Planeacion, Departamento Administrativo de
Intendencias y Comisarias, Policia Nacional, Defensa Civil, Instituto de Hidrologia, Meteorologia
y Adecuacion de Tierras (HIMAT), Empresa Nacional de Telecomunicaciones (TELECOM),
Instituto de Mercadeo Agropecuario (IDEMA), Instituto de Crédito Territorial (ICT, hoy INURBE),
Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente (INDERENA, hoy
Ministerio del Medio Ambiente), Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), Instituto Nacional
Geoldgico Minero (INGEOMINAS), Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) y la Cruz Roja
Colombiana.

®El Comité Operativo Nacional esta compuesto por el Director de la Defensa Civil, quien lo
preside, el Jefe de la Oficina Nacional (Director Nacional), un delegado del Ministerio de Salud y
un delegado de la Cruz Roja. En general, fueron miembros permanentes invitados,
representantes de la Policia Nacional, del Ejército y de la Fuerza Aérea.

"YE| Fondo Nacional de Calamidades es una cuenta especial de la nacion, con independencia
patrimonial, administrativa, contable y estadistica, administrada por la Sociedad Fiduciaria la
Previsora, la cual cuenta con una Junta Consultora conformada por los Ministros de Gobierno,
Hacienda, Salud, Obras Publicas y Agricultura, el Superintendente Bancario, los Directores de la
Defensa Civil y la Cruz Roja y el Jefe de la Oficina Nacional (hoy Direcciéon Nacional).

®Las comisiones nacionales, tanto del Comité técnico como del Comité Operativo, nacieron en la
mayoria de los casos como respuestas a requerimientos coyunturales del Sistema, o a la
necesidad de implementar alguna decision propuesta por la ONAD y avalada por estos comités.
En este sentido, no obedecieron, al menos en sus inicios, a planteamientos sobre cémo realizar
las tareas del Sistema. En el periodo 1988-1992, algunas de estas comisiones surgieron y
desaparecieron muy rapidamente (Comision del Rio Magdalena, por ejemplo), otras aparecen y
desaparecen de acuerdo a la sucesion de coyunturas (Comisién de Salud, por ejemplo) vy, en fin,
otras lograron una continuidad. En la generalidad de los casos, las comisiones estan compuestas
por representantes de las entidades que conforman ya sea el Comité Técnico o el Comité
Operativo, cuyas funciones tienen que ver con el tema que determind la creacién de la comision.
En el periodo 1988-1992, se crearon y funcionaron con alguna regularidad las siguientes
comisiones:

de microcuencas y saneamiento ambiental (coordinada por la DNPAD),

de embalses y represas (coordinada por la DNPAD),

de riesgos sismico y volcanico (coordinada por el INGEOMINAS),

de incendios forestales (coordinada por el INDERENA),

de asentamientos humanos y vivienda (coordinada por el Ministerio de Desarrollo Econémico),
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de sus funciones y de acuerdo con necesidades coyunturales de desarrollo y
formulacién de politicas o de ejecucion y coordinacion de las mismas.

Finalmente, una serie de instrumentos técnicos han sido considerados o incluidos
dentro de la organizacion del sistema como "servicios nacionales"?'. Estos son,
fundamentalmente, las diversas redes de vigilancia y alerta ya existentes o en proceso
de montaje.

En el funcionamiento nacional del Sistema, la Oficina Nacional (Direccion Nacional) ha
jugado el papel principal, tanto en términos de formulacion de politicas y acciones como
de relaciones con los otros niveles territoriales del sistema. Los comités técnico y
operativo, especialmente el primero, han permitido coordinar la accién de las entidades
nacionales, han desempefiado el rol de 6rganos consultivos y han servido para avalar
"politicamente" las propuestas y acciones presentadas por la Oficina (Direccién). Mas
que instancias de Direccién, han sido espacios de convocatoria politica y de
coordinacién institucional.

3.4.1.2 La organizacion regional y local

El desarrollo de los organismos regionales y locales del Sistema ha sido heterogéneo,
tanto desde el punto de vista de la conformacion de la estructura misma como desde el
de su manera de operar. A continuacién, se analizaran algunos componentes de lo que
se puede llamar "sistemas regionales o locales" de prevencion de desastres.

Comités Regionales de Emergencia

Constituyen el organismo directivo intermedio del Sistema Nacional. Presidido por el
Gobernador, tiene la responsabilidad sobre las actividades de prevencién, atencion y
recuperaciéon necesarias a nivel departamental, y sobre la promocion, fomento, apoyo y
coordinacién de estas actividades con los niveles locales. Por otro lado, juegan el papel
de interlocutor e intermediario con respecto a las entidades y organismos nacionales del
Sistema.

de salud (coordinada por el Ministerio de Salud),

de programas masivos (coordinada por la DNPAD),

de riesgos industriales y tecnoldgicos (coordinada por el Consejo Colombiano de Seguridad),

de tsunamis o maremotos (coordinada por la Comisién Colombiana de Oceanografia),

y la Junta Nacional Coordinadora de los Cuerpos de Bomberos que, sin ser una comision de
alguno de los Comités Nacionales, puede ser asimilada a estos para efectos del analisis.
Posteriormente, a partir de la institucionalizacién de la Oficina en el Ministerio de Gobierno, se
han creado las siguientes comisiones:

de planeamiento del desarrollo y medio ambiente (coordinada por el DNP),

de mapas de amenazas (coordinada por el IGAC).

?'Se han considerado como servicios nacionales: 1. las redes de vigilancia y alerta sobre
fendmenos naturales (red sismologica, red de vigilancia de volcanes, red de alertas
hidrometeoroldgicas, red de deteccion de tsunamis); 2. cierto tipo de servicios de informacién a
la poblacion como, CISPROQUIM (Centro de Informacién sobre productos quimicos); 3. otro tipo
de infraestructura general del sistema, como la Red Nacional de Centros de Reserva.
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Estan conformados legalmente (articulo 60 del Decreto 919) por un conjunto de
miembros operativos (Comandante de la Unidad Militar, Director del Servicio de Salud,
Comandante de la Policia, representantes de la Defensa Civil y de la Cruz Roja) a los
cuales se le suman el Gobernador (quien lo preside), el jefe de planeamiento, el alcalde
de la ciudad capital y dos delegados del Gobernador escogidos entre las Corporaciones
Regionales o las asociaciones gremiales, profesionales o comunitarias.

Sistema Nacional para la Prevencion
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Como instancia de toma de decisiones y de coordinacion interinstitucional, debe dotarse
de los instrumentos y organismos adecuados para poder ponerlas en practica. A nivel

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 243



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

general, estos instrumentos han sido el coordinador administrativo y las diversas
comisiones del Comité (generalmente una comision técnica, una operativa y otra de
educacién). También se ha previsto la existencia de un coordinador operativo (que en la
mayoria de los casos es el comandante de la Defensa Civil) y una secretaria técnica
correspondiente a planeamiento departamental.

El desarrollo de estos elementos del sistema departamental ha sido heterogéneo y ha
dependido estrechamente de la situacién que, en términos de desastres, atraviesa cada
departamento. En este sentido, la constitucion de los comités regionales ha dependido
en buena medida de la presentacion de una emergencia y de la necesidad de manejo
por ella creada, y su permanencia en el tiempo, de la voluntad politica y de la capacidad
de darle un soporte de trabajo permanente.

En el caso de departamentos relativamente desarrollados en el tema, como Tolima y
Caldas, el comité existe incluso con anterioridad a la formalizacion del Sistema
Nacional, cuenta con un coordinador permanente y de dedicacion exclusiva, con una
unidad técnica (oficina regional) de coordinacion y promocion y ha desarrollado las
comisiones técnica, operativa y de educacion. Ademas, realiza labores, acciones y
proyectos de manera permanente, asi no correspondan al mejor plan que pueda
formularse, o incluso, cuando no responden a ningun plan.

En el caso contrario, el Comité no es convocado sino con motivo de la emergencia o del
desastre; una vez pasado éste no se vuelve a reunir y, como estructura, no cuenta sino
con un coordinador ocasional o "formalmente" permanente, que tiene que distribuir su
tiempo y su accién con otras responsabilidades. Entre estos dos extremos puede
encontrarse todo un abanico de situaciones intermedias y de combinacion de ellas.

Las unidades u oficinas departamentales y las comisiones de los comités han sido
producto de un relativo desarrollo del sistema departamental y de la necesidad de cubrir
una serie de frentes de trabajo. En lo que respecta a esto ultimo, parece que aun en
varios departamentos prima una concepcion orientada hacia la atencion de desastres
antes que hacia la prevencion y la mitigacion. En este sentido, el papel planificador de
los CRES y su relacion con las instancias planificadoras departamentales y/o regionales
no ha alcanzado amplios desarrollos.

Comités locales de emergencia

Su conformacién es analoga a la de los comités regionales y en su conjunto presentan
un caracter aun mas heterogéneo que estos. Es muy probable que en muchos
municipios no existan o, en el mejor de los casos, solo existan formalmente. Vale la
pena distinguir en su desarrollo al menos tres niveles:

= | os correspondientes a las capitales de departamento, que en muchos casos, por su
capacidad y desarrollo, pueden ser mas fuertes que los comités regionales. Algunos
(Cali, Medellin, por ejemplo) cuentan con una amplia trayectoria en materia de
preparativos y de experiencia operativa y han buscado desarrollar los aspectos
preventivos, planificadores y de mitigacién. Otros, como el de Bogota, de reciente
creacion y operacion, han buscado a través de la formulacion de planes de
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prevencién y atencion de desastres, un marco general para su acciéon. Finalmente,
algunos, como ya se sefald para los comités regionales, solo desarrollan labores
esporadicas y en el campo de la atencion.

= | os correspondientes a ciertas ciudades intermedias (Buenaventura, Tumaco), que
han llevado a cabo una labor importante y que, en el caso de Buenaventura, por
ejemplo, han jugado un papel subregional sobresaliente.

= Finalmente, el resto de comités locales, la mayoria de los cuales solo existe de una
manera formal, cuentan con escasos recursos técnicos, humanos y financieros, su
coordinador es practicamente el alcalde y sdlo se reunen en caso de desastre.
Dichos comités dependen en gran medida de la accion del comité regional
respectivo o de las entidades nacionales.

3.4.2 Desarrollo del Sistema %

A partir de las normas, asi sean ambiguas, definidas por el Decreto 919, entre 1989 y
1992 (Institucionalizacion de la Oficina Nacional en el Ministerio de Gobierno, hoy del
Interior), se desarrolla un proceso de construccion del sistema nacional, liderado por la
Oficina, que tiene una serie de caracteristicas que resumimos a continuacion:

a. Buena parte de los esfuerzos de la Oficina Nacional se concentran en la
construccion institucional, de organizacion del sistema. Ello implica que, en la
intervencion misma, siempre se trata de generar los mecanismos de organizacion
gue permitan darle una continuidad al trabajo en los niveles locales y regionales, es
decir, construccién, ordenamiento y funcionamiento de los Comités regionales y
locales, formulacion de planes de accion e incluso asesoria para el desarrollo de los
trabajos regionales y locales definidos. Un segundo esfuerzo es el de consolidar las
relaciones logradas con las entidades del nivel nacional, a través de los Comités
Técnico y Operativo y de las comisiones asesoras, y el desarrollo de politicas de
intervencion basadas, en lo posible, en los criterios de descentralizacion definidos.

b. Por una parte, la base de la construccion de la organizacion esta constituida por la
intervencion en las coyunturas de desastres que se presentan. Esta intervencion se
centra en los procesos de respuesta a los medianos y pequefios desastres del
periodo (después de Armero no se ha presentado en el pais un "gran desastre"?), a

2por razones de espacio, en este trabajo es imposible realizar un analisis detallado, como
quisiéramos, del proceso de desarrollo del sistema y nos vemos obligados a sintetizar algunos
de sus componentes mas importantes. Vale la pena reafirmar aqui que dicho desarrollo no fue
lineal, estuvo atravesado por contradicciones y diferencias tanto al interior de la Oficina como en
el conjunto de condiciones "externas" que lo determinaron. Los resultados que sefialamos fueron
el producto de la manera como se resolvieron dichas contradicciones y diferencias, y de como
los factores "externos" (politicos y sociales) actuaron sobre el sistema.

Lo anterior puede ilustrarse con los datos, por ejemplo, del afio 1993. De acuerdo con los
registros llevados por la Direccién General, durante ese afo se produjeron 402 eventos, los
cuales fueron atendidos por el sistema nacional, en los planos local y regional o con intervencion
nacional. Estos 402 eventos no son reportes de prensa, sino de las instancias del sistema que
estuvieron involucradas en su atencién y en los procesos de recuperacién que generaron. En su
conjunto afectaron a cerca de 22.000 familias (125.000 personas), fueron destruidas 1740
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todo lo largo y ancho de la geografia nacional. Ha tenido diferentes niveles de
exigencia ya que en multiples ocasiones existe capacidad regional o local para
actuar y recursos para ello. En estos casos, el papel de la Oficina fue de apoyo
logistico, de coordinacion de participacion de entidades nacionales y de
fortalecimiento institucional (a veces hasta giro de recursos econdmicos) para la
atencion y la recuperacion, y la promocion, a partir de alli, de politicas preventivas y
de fortalecimiento institucional. En otros casos, implicaba la presencia mas directa
de la Oficina en todo el proceso, pero siempre sobre la base de los comités
existentes o de su organizacion.

c. Por otra parte, la intervencion esta centrada en el desarrollo de procesos
preventivos, ya sea planteados por las instancias locales o regionales (la Oficina
juega el papel de apoyo institucional y a la gestion de recursos, de seguimiento a
los proyectos y ampliacién de la experiencia a otros niveles), ya sea inducidos por el
nivel nacional como proyectos pilotos (caso del proyecto Medellin) o como
desarrollo de proyectos planteados en la region, pero que no cuentan con los
recursos para su desarrollo. En ambos casos, los proyectos estan encaminados al
progreso de politicas de prevencion y mitigacion, ya sea a nivel territorial general
(planes integrales de Medellin o Manizales, del Tolima o del Quindio), ya sea a nivel
sectorial (conjunto de proyectos de reubicacién de vivienda generados en 1991-
1992, gracias a la accion de la Comision de Asentamientos Humanos), ya sea de
fortalecimiento de la accién de algunas entidades (servicios nacionales).

d. Otro campo de intervencion de la Oficina esta centrado en la definicion de las
politicas e instrumentos de accion y en el desarrollo del proceso de consolidacion e
institucionalizacién del sistema. Por una parte, la capacidad de convocatoria
generada permite intervenir en la "venta del cuento" a sectores politicos, a través de
la intervencién en algunas definiciones legales (Ley 9a, de 1989, o de Reforma
Urbana, Ley 3a, de 1991, Ley de Vivienda, discusiones sobre la Ley 99 del Medio
Ambiente, y, de manera mas restringida, sobre la Constitucion de 1991). Por otra
parte, frente a los niveles de vulnerabilidad politica existentes, se trata de
institucionalizar la cabeza del sistema (la Oficina) en el marco de los nuevos
procesos de modernizacion del Estado, en curso en los primeros anos de la década.

e. Finalmente, la evolucion del sistema nacional lleva a que Colombia tenga presencia
creciente en el contexto internacional en el tema de desastres, tanto a partir del
desarrollo de proyectos en el pais, como de las discusiones internacionales
generadas alrededor del Decenio Internacional para la Reduccion de Desastres
Naturales-DIRDN, como de la participacidon en otros paises para la formulacion de
politicas (cooperacion bilateral prestada por Colombia).

viviendas y dafadas 7492. Ninguno de ellos representa un evento "grande" y sélo muy pocos se
presentaron en grandes ciudades. (F. Ramirez esta desarrollando actualmente, basandose en la
informacion existente en Deslnventar-Colombia, un analisis de la significacion de los eventos
registrados entre 1960 y 1994, con el fin de corroborar algunas hipotesis que sobre el nimero de
desastres y su manejo han sido planteadas en el marco de la RED).
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3.4.3 Institucionalizacion de la Oficina

Hasta mediados de 1991, la Oficina siguié siendo una unidad conformada por un Jefe
de Oficina (Unico funcionario gubernamental, en sentido estricto) y un grupo de
asesores, financiados por el PNUD o contratados por la Presidencia de la Republica, de
caracter relativamente "informal" frente al conjunto de instancias gubernamentales, que,
sin embargo, habian podido desarrollar el conjunto de acciones y logros antes descritos.
Una preocupacién permanente, de al menos una parte de este grupo de trabajo, era la
del futuro de la Oficina. Se reconocia la gran vulnerabilidad politica existente debido a la
provisionalidad de este equipo y de su continuidad de trabajo, susceptible de verse
afectado por cambios en las politicas generales de manejo de la cuestion publica. En
1990-1991, pese a haber superado sin mayores traumas un cambio de gobierno y
habiéndose comprobado una continuidad en el manejo y actitud estatal frente al tema, el
fantasma de la vulnerabilidad politica seguia existiendo.

Una estrategia para disminuir la vulnerabilidad politica del sistema consistio en elaborar,
definir y llevar a cabo un proceso de institucionalizacion de la Oficina de tal manera que
ésta, como cabeza y eje del sistema, pudiera garantizar una continuidad en su accién y
en sus politicas. Frente a esta estrategia se discutieron varios elementos, entre ellos la
definicion de la Oficina en relacion con sus objetivos, metas, funciones y mision, la
formulacién de una estructura interna (compuesta por dos o tres divisiones), una planta
de personal y una serie de recursos de apoyo, todo esto resultado del trabajo de un
experto en organizacion institucional. Esta propuesta, elaborada por y para la Oficina,
fue incorporada, con algunas modificaciones, en los decretos de modernizacién
correspondientes a la definicion de la nueva estructura del Ministerio de Gobierno (hoy
del Interior).

Otro elemento de discusion hacia referencia a la ubicacién de la Oficina dentro del
aparato de Estado. Varias alternativas fueron tenidas en cuenta al respecto.

En primer lugar, su mantenimiento en la Presidencia de la Republica. La Jefatura de la
Oficina estaba de acuerdo con dicha alternativa, asi como un buen nUimero de
consultores y de entidades, en el sentido de reconocer (como reflejo de un cierto
centralismo) que esta ubicacion de "alto nivel" daba reconocimiento, jerarquia y
capacidad de convocatoria. Sin embargo, esta alternativa se enfrentdé al proceso de
modernizacion de la Presidencia de la Republica, que en ese momento (1991) veia la
necesidad de eliminar todas aquellas dependencias que no hacian referencia directa al
trabajo y funciones del Presidente, y suponiéndose que Desastres no era una de esas
prioridades. Esa modernizacion también implicaba eliminar una serie de consejos,
secretarias, oficinas y comisiones que se habian ido enquistando en la estructura de la
presidencia a través de los afos, formal o informalmente, y que reproducian y reiteraban
funciones correspondientes a otras entidades del Estado®.

*Durante mucho tiempo fue costumbre politica en Colombia, cuando una entidad no funcionaba
0 no le daba importancia debida a un problema, crear a nivel de la Presidencia una instancia que
lo hiciera, aunque eso significara colision de competencias y funciones y desperdicio de
recursos.
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En segundo lugar, se consideré su ubicacion ya fuera en el marco del Departamento
Nacional de Planeacion (con el criterio de que la prevencion es instrumento de
planificacién) o en el nuevo Ministerio del Medio Ambiente (relacion directa entre medio
ambiente y desastres). Cualquiera de estas alternativas implicaba, desde el punto de
vista institucional (por las funciones de estas entidades), la separacion entre
prevencion/mitigacion y atencion de emergencias, sin que se encontrara donde ubicar a
esta ultima ni se generara ningun acuerdo sobre la conveniencia o0 no de esta
separacion.

De todas maneras, el debate fue zanjado por la decisién tomada por la Presidencia de
la Republica de trasladar la oficina al Ministerio de Gobierno. Esta decision, no
compartida por la Oficina en su momento, presentaba dos aspectos importantes. En
primer lugar, tedricamente, la ubicacién en el Ministerio de Gobierno aparecia como
coherente con la nueva institucionalidad del Estado; la distribucién de funciones y las
perspectivas de desarrollo del propio ministerio que se transformaria en Ministerio del
Interior, las responsabilidades en los procesos de descentralizacién, participacion
ciudadana y ordenamiento territorial, asi como su relacién directa con los gobernadores
elegidos popularmente, permitian que una oficina dependiente del ministerio pudiera
asentarse sobre el desarrollo de estos procesos para garantizar su fortaleza.

Por otra parte, esta decision representd un mayor nivel de vulnerabilidad politica pues el
Ministerio de Gobierno, en particular, encargado del manejo politico, de la relacién con
los partidos y con el parlamento, es el ministerio mas politico y clientelista del Estado
colombiano. Por ello, la ubicacién en él de la Oficina, sobre todo en el periodo de
transicion entre Ministerio de Gobierno y del Interior, podia hacerla sujeto de manejos
politicos, especialmente en lo correspondiente a recursos.

Aunque los Decretos de reorganizacion de la Presidencia y de traslado de la Oficina al
Ministerio de Gobierno datan de mediados de 1991, el traslado real soélo se realizd
practicamente un afio después, a mediados de 1992. Hasta esa fecha, la Oficina se
mantuvo mas o menos como antes, buscando de alguna manera demorar y paliar el
traslado. Cuando éste fue un hecho, se retir6 gran parte del equipo de trabajo,
empezando por el jefe de la Oficina.

El traslado inicial de la Oficina al Ministerio no trajo trasformaciones importantes ni en
las formas de trabajo ni en la capacidad de convocatoria y de organizacion de la Oficina,
pese a que algunas instancias y algunas personas se resintieron al no contar ya con la
jerarquia de ser miembros de la Presidencia de la Republica o estar bajo su direccion.

Sin embargo, dicho traslado suscité una serie de ajustes en algunos niveles, en
particular, la conformacién de la estructura definida, el trabajo permanente ya no con
asesores sino con funcionarios publicos, la estructuracion de equipos de trabajo y el
cambio de algunas prioridades en el mismo. En todo caso, y a través de la contratacion
de algunos de los miembros del equipo anterior (incluyendo al ex jefe de la Oficina) para
encargos especiales, se garantizé de alguna manera la continuidad del trabajo y se
pretendio sentar las bases para que el nuevo personal (funcionarios publicos) asimilara
y continuara con el mismo.
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Por otra parte, la vulnerabilidad politica se hallaba relativamente cubierta hasta la
finalizacion del gobierno de César Gaviria, en tanto se mantuvieron casi hasta el final las
actitudes y el respaldo dados desde el inicio de la administracion. Sin embargo, un gran
interrogante pendia, durante el afio 1994, sobre las perspectivas de desarrollo del
sistema con un nuevo gobierno.

3.4.4 La situacion actual: la manifestacion de la vulnerabilidad politica

La situaciéon anteriormente senalada se mantiene hasta mediados de 1994. De hecho, la
reunion de Cartagena muestra el nivel de convocatoria alcanzado por el Sistema, tanto
nacional como internacionalmente, y la presencia de un gran numero de delegados de
organismos e instituciones locales y departamentales revela su interés y, de manera
indirecta, el impacto del trabajo del sistema sobre estos niveles. Si este evento,
realizado a finales de marzo de 1994, puede considerarse el punto de "apogeo" del
sistema, ese mismo afo evidencia las manifestaciones de la vulnerabilidad politica a la
que hemos hecho alusién.

El primer campanazo a este respecto lo constituye la actitud del gobierno Gaviria, a dos
meses de terminar su mandato, frente a la ocurrencia del sismo de Paez. Por primera
vez, desde el desastre del Ruiz, el gobierno, a través del presidente y dos de sus
ministros (Defensa y Gobierno), juega un papel protagonice en la respuesta inmediata a
un desastre y toma decisiones desde fuera o a contramano de las recomendadas por el
Sistema.

Aunque esto se dé en una fase terminal de un gobierno, con el interés de mantener su
imagen y en medio de una refidisima campafa electoral, y en una coyuntura politica
delicada, lo cual puede explicar en parte el interés de protagonismo, constituye un
cambio en las reglas de juego definidas y es tomado como una desautorizacion al
sistema mismo. La relativa autonomia operativa, técnica y de coordinacion desarrollada
y el aval y el apoyo politicos mantenidos hasta ese momento, son puestos en duda por
la intervencién desde "arriba".

El conjunto de medidas tomadas desde fuera y al margen del Sistema recuerda
claramente la "época sin sistema"; una respuesta politica que declara la emergencia y
nombra un doliente de la crisis muestra coyunturalmente y frente a la poblacién "el
interés del gobierno por lo sucedido". Aunque el sistema funciona y tiene la
responsabilidad de la intervencion, a nivel de "discurso" y de medios de comunicacion
este papel se opaca para destacar el de los protagonistas del momento. Como
consecuencia se presenta un debilitamiento politico del Sistema, lo cual implica una
menor capacidad de convocatoria y un mayor esfuerzo para garantizar las tareas del
manejo del desastre®.

Con posterioridad al evento de Paez y a los esfuerzos desarrollados para recuperar al
Sistema, la vulnerabilidad politica empieza a manifestarse, de una manera mas notoria,

®Ppara un analisis mas detallado del caso Paez, ver el No. 4 de la Revista Desastres y Sociedad,
especialmente en lo que se refiere a sus consecuencias sobre el Sistema Nacional, el articulo de
F. Ramirez "El Sismo de Péez (Cauca): Respuesta y manejo de un desastre" y, en el mismo
numero de la revista, el articulo de O.D. Cardona "Otro relato acerca del desastre de Paez".
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con el cambio de gobierno, ocurrido el 7 de agosto de 1994, y con las politicas de
manejo de la cosa publica de la nueva administraciéon. Aunque este no es el espacio
para realizar dicho analisis, puede plantearse que hay efectivamente una ruptura entre
el manejo del Estado por parte de los dos gobiernos anteriores y la dinamica que
impone el gobierno Samper.

De alguna manera, y parafraseando algunas declaraciones publicas del propio
Presidente, si el Gobierno de Gaviria tenia como lema "Bienvenidos al futuro”, el del
Gobierno de Samper reza "Estamos de regreso”. En el curso de un afio de gobierno se
han acentuado algunas de las maneras tradicionales y centralizadas de desarrollar la
politica, que se creian superadas, y en medio de una crisis marcada por el fracaso de la
politica de paz, por las dudas crecientes sobre la legitimidad del gobierno (financiacion
de campanas politicas con recursos del narcotrafico), por las dificultades politicas frente
a la mayor parte de los problemas, se ha iniciado una campafia abierta contra las
instituciones, las politicas y reformas introducidas por la Constitucion de 1991, en
particular respecto al proceso de descentralizacion?.

En este contexto, si bien los temas de prevencién de desastres bajan a un décimo nivel
de prioridad, el aparato del sistema puede ser utilizado politicamente en situaciones
coyunturales que permiten una presencia estatal especifica. Esto se manifiesta en la
importancia que revisten las tareas de atencion, en la utilizacién clientelista de los
puestos de direccion del sistema y en la destinacion de recursos del mismo para
atender otros campos diferentes a los de su competencia (por ejemplo, los expulsados
de Venezuela, o las personas afectadas por ataques guerrilleros y otras
manifestaciones de la violencia social)?.

Hasta las propuestas de reforma administrativa incluidas en los decretos de creacién del
Ministerio del Interior, como convertir la DNPAD en una Unidad Administrativa Especial,
con mayor autonomia que una direccion de Ministerio, sirvieron para considerar, por
ejemplo, el manejo de desplazados internos entre las funciones de dicha unidad
especial, ampliando a campos distintos de los desastres y su mitigacion las funciones
del sistema.

Consecuencia de ello, pero también expresion de esta situacion, fue la renuncia del
Director General, en enero de 1995, y el retiro de practicamente todo el equipo directivo

®Para ilustrar este punto, el lector se puede remitir, entre otras cosas, a las declaraciones de
prensa de diversos funcionarios del actual gobierno en contra de los municipios, segun las
cuales estos son responsables, por ejemplo, de la crisis fiscal del Estado, y a los proyectos de
actos legislativos, modificatorios de la Constitucion, presentados al Congreso en diversos
campos. Sintomatica de esta situacion es, ademas, la no presentacion de la ley de ordenamiento
territorial, la cual deberia profundizar el proceso de descentralizacion.

7 este respecto, vale la pena senalar, como un sintoma, el mantenimiento en interinidad de la
Direcciéon Nacional, practicamente desde fines de enero de 1995 hasta la fecha. Mientras en 7
afios se nombraron dos directores nacionales, durante 1995 han existido cuatro, uno de los
cuales estaba simplemente haciendo puente para otro cargo en el Estado y otro fue Director
encargado. Solo recientemente, en octubre de 1995, se nombré Director en propiedad, del cual
no se conocen ni sus planes ni su recorrido en el campo de los desastres.
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de la Direccion Nacional, en los meses siguientes, es decir, el que contaba con
experiencia y mantenia la continuidad de la accion del sistema. Otro rasgo preocupante,
que expresa la situacidn, es el caracter de interinidad de la cabeza de la Direccién
Nacional, entre febrero y octubre; un Director nombrado que se retira cuatro meses
después, otro encargado por tres o cuatro meses vy, por fin, uno nombrado en propiedad
a partir de octubre, que bien puede durar lo mismo.

Estos aspectos se reflejan inicialmente y hasta el momento en la Direcciéon Nacional. En
los niveles regionales y locales se deja sentir la situacion, pero, hasta el momento, lo
que se ha montado sigue mas o menos funcionando. El desarrollo de la coyuntura
politica actual, mas que cualquier otro elemento interno del sistema, determinara cual
sera su suerte.

4. A manera de conclusion. Algunas reflexiones sobre el "Sistema" y su situacion
actual

La anterior exposicion de los origenes, principios, organizacion y desarrollo del Sistema
Nacional de Prevencién y Atencion de Desastres de Colombia permite, como resultado,
destacar algunos puntos importantes, a manera de conclusiones, y referirlos a la
situacién actual por la que atraviesa el sistema, situacién marcada por un cambio en las
politicas generales del Estado y, por consiguiente, en el manejo de ciertos temas, entre
los cuales se encuentra el de los desastres.

Luego de casi ocho afos de desarrollo continuo del sistema y diez afios después del
desastre de Armero, coyuntura en la cual tuvo su origen institucional, el sistema logré
desarrollar una capacidad de formulacion de politicas, de intervencion tanto en procesos
de prevencién/mitigacion?, como de manejo de desastres y de recuperacién que nunca
antes tuvo el pais. Esta capacidad ha estado combinada con la de convocatoria
nacional y con la que han mostrado regiones y localidades para hacerse cargo de sus
propios problemas.

Al contrario de lo que muchos pueden pensar, la accion del Sistema ha estado centrada
en los pequefios y medianos eventos ocurridos durante el periodo y ha abarcado no
s6lo los centros urbanos o las infraestructuras productivas y de servicios, importantes
desde un punto de vista econdmico y social nacional, sino que se ha reflejado en los
rincones mas apartados del pais. Esto ha sido posible gracias al planteamiento de
organizacién del sistema, basado en un pequefio grupo promotor y de apoyo a nivel
nacional, a las responsabilidades locales y regionales y al desarrollo del arte de la
coordinacién y la concertacion entre niveles territoriales. Por otro lado, no se ha
presentado un gran desastre en estos ultimos afos. Precisamente una de las
preocupaciones del sistema, mantenida mucho tiempo y aun no resuelta, estriba en la
constatacion de que el sistema no esta preparado para atender un gran desastre (un
sismo en la ciudad de Bogota, por ejemplo).

BNo existe una evaluacion detallada del impacto de las politicas, medidas y proyectos de
prevencion/mitigacion desarrollados en esos ocho afos. Valdria la pena desarrollarla con el fin
de poder fundamentar sobre resultados de acciones ocurridas, las ventajas, las metodologias y
los resultados reales de dichas acciones.
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Correlativamente al desarrollo de la organizacién del sistema, éste ha servido como polo
de atraccion y de referencia al trabajo realizado por diferentes instituciones, por ejemplo,
de indole universitaria o de organismos no gubernamentales. Aunque estas relaciones
nunca han sido faciles, han permitido fortalecer el tema de la prevencién gracias a las
discusiones y debates suscitados, pero sobre todo al trabajo conjunto realizado.

El sistema, aunque gubernamental, ha intentado convocar al conjunto de la sociedad en
un proposito nacional para la prevencién de desastres. Aunque esta convocatoria
siempre esta mediada por la coyuntura politica y social, el desarrollo de estrechas
relaciones con organismos no gubernamentales, con sectores profesionales y
gremiales, si bien parciales hasta ahora, es una muestra no sélo del éxito sino de las
potencialidades de este accionar. El proceso de desarrollo del sistema cred
instrumentos, metodologias y formas de hacer las cosas que han sido experimentados y
practicados durante algunos afios y que en algunos casos se han afinado. Estos
instrumentos estan ahi, existen, y pueden ser utilizados independientemente de la
coyuntura actual por la que atraviesa el sistema.

Estos logros globales, junto con algunos otros sefialados a lo largo del trabajo, dan
cuenta de los resultados del sistema, los mismos que han estado condicionados por las
diversas coyunturas. Tal como se ha sefialado, por ejemplo, sin los procesos de
descentralizacién en curso a finales de los ochenta y principios de los noventa hubiera
sido probablemente otro el caracter del sistema.

Las coyunturas presentadas entre Armero (1985) y Paez (1994) fueron todas
"ascendentes", es decir, por su caracter, permitieron al planteamiento del sistema
avanzar, encontrando de forma permanente y, a veces inexplicada, resonancias
importantes. Con Paez se abre la primera coyuntura "descendente". Por primera vez, en
términos politicos, se presenta un conjunto de circunstancias que traban el desarrollo
del sistema y su accionar, que le imponen limitaciones y obstaculos. Esta situacion
parece prolongarse, con mayor fuerza pero por otras razones, con el primer afio del
nuevo gobierno, no tanto por un desmontaje del sistema, sino por su uso al servicio del
politico de turno y, por consiguiente, por el "olvido" de su mision y de sus perspectivas.
Es dificil entrever, en la actualidad, y sin que se presenten nuevas manifestaciones, el
efecto en el corto y mediano plazo y sus consecuencias en los futuros desarrollos del
sistema nacional. Incluso es dificil predecir la duracion de esta situacion, si tiende a
profundizarse o a mantenerse como hasta ahora.

Si bien es claro que el tema desaparece de la agenda politica del gobierno, por lo
menos por ahora, también lo es que se siguen desarrollando acciones de diverso orden
que mantienen vigente la accion frente a desastres. Si bien es cierto que el nivel mas
"golpeado” por la coyuntura ha sido el nacional, también lo es que en los regionales y
locales, o por lo menos en algunos de estos, se sigue trabajando y manteniendo una
presencia importante.

En esta situacion una serie de preguntas quedan abiertas, imposibles de contestar
actualmente: ;Cual es el futuro del sistema colombiano? ¢Lo construido y su inercia
tienen mas peso que las tendencias que caracterizan la coyuntura? ;Cual sera la
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duracion de la coyuntura "descendente"? ;Cémo afecta los logros del sistema,
especialmente en términos locales y regionales? ;lLas caracteristicas de la coyuntura
actual del sistema son temporales, de corto plazo, o, por el contrario, representan
tendencias de largo plazo en el manejo del Estado? ;Y si estas caracteristicas
constituyen tendencias de largo plazo, es posible modificarlas? ;A través de qué
mecanismos?
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CAPITULO 8: EL SISTEMA NACIONAL DE DEFENSA CIVIL
EN EL PERU O EL PROBLEMA DE LA DEFINICION DEL CAMPO
DE LOS DESASTRES

Eduardo Franco Temple / Linda Zilbert Soto ITDG-Peru

INTRODUCCION: EL PROBLEMA DE LOS ANTEDECENTES DEL SISTEMA NACIONAL DE
DEFENSA CIVIL EN EL PERU

El presente capitulo tiene como objeto situar el nacimiento, evolucion e implementacion
del Sistema Nacional de Defensa Civil del Peru -creado en 1972 por el gobierno militar
de ese entonces, a solo dos afos del terremoto probablemente mas grande de la
historia del pais- dentro de la evolucién de las formas institucionales que ha establecido
el Estado peruano moderno para la gestién de los llamados desastres naturales’,
durante los ultimos cincuenta afios. Asimismo, este capitulo analiza la situacion y
perspectivas actuales de ese Sistema, a la luz de los avances y propuestas sobre el
tema.

La ubicacién del nacimiento y evoluciéon del Sistema de Defensa Civil en el mas largo
proceso institucional en el pais respecto a este campo, no sélo permitira revelar su rela-
cion con los procesos econdmicos y politicos mas generales que ha vivido el Peru en
los ultimos cincuenta afios, sino también entender su nacimiento y evolucién como una
opcion dentro de otras existentes y ensayadas, como el resultado de factores y
cristalizacion de procesos que condujeron a elegirla y, en particular, como el resultado
de la participacion de actores sociales y politicos que contribuyeron a favor de esa
opcion.

' Usamos el término gestion de los desastres en el sentido genérico en que es utilizado en la
Introduccion, Conclusiones y distintos capitulos de este libro, para referimos al conjunto de
actividades y aspectos ordinariamente considerados en el campo de los desastres: atencion de
la emergencia, rehabilitacién y reconstruccién, prevencion y preparativos para los desastres.
Aunque resulta en parte subjetivo y hasta arbitrario, se prefiere el término gestiéon al de manejo o
administracién de los desastres por varias razones: manejo y administracion no dejan de tener
una connotacién de manipulacién de hechos dados, con frecuencia materiales e inevitables v,
por tradicién, muy facilmente se les asocia en espafiol al aspecto o situacion de la emergencia;
gestion remite mas a aspectos institucionales y sociales y, en ese sentido, resulta una palabra
mas permeable a todo lo que es planeamiento (en cuanto a preparativos, pero también en
cuanto a la relacion entre prevencion y desarrollo). De hecho, gestion de los desastres tampoco
esta libre de lo afirmado para manejo y administracion. Por eso pensamos que -como comienza
a percibirse en los distintos capitulos de este libro, en particular en la Introducciéon y en las
Conclusiones- la incorporaciéon de la relacidon entre desastres y desarrollo y el énfasis en los
aspectos preventivos y de la mitigacion van progresivamente demandando una nueva manera de
nombrar este campo concebido en toda su amplitud y complejidad, que se refiere a la gestion de
la problemaética de los desastres.
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Para este estudio, entonces, nos remitiremos no sélo a los antecedentes de este
Sistema en cuanto Sistema de Defensa Civil, sino como forma institucional actual en el
pais, que reclama para si la centralidad y el conjunto de la gestidén de los desastres. Se
trata de entender el Sistema de Defensa Civil peruano, pero a la luz de las distintas
opciones que existieron o existen y comprender que algunas de las que se dieron
constituyen antecedentes de la actual, en cuanto forma institucional de gestion de los
desastres, pero no necesariamente como Defensa Civil. De alli la importancia de
estudiar también los antecedentes de la opcion particular de Defensa Civil, para lo cual
es necesario caracterizarla en su diferencia de las otras. Se trata de entender por qué
se eligié la Defensa Civil como forma institucional de gestion de los desastres, de
analizarla sin restringir a ella el campo de la gestién de los desastres.

Por eso sera importante estudiarla al interior del proceso mas largo que, habiendo
incluido otras posibilidades que llegaron a ensayarse, nos remite a los factores y actores
sociales diversos que se explican en el proceso social global nacional e internacional.
De esta manera, intentamos no sélo describir el Sistema de Defensa Civil y lo ocurrido,
sino entenderlo en sus causas, nociones que lo informan y caracteres, sefalar niveles
de implementacién, logros obtenidos y dificultades y servir de este modo a la
construccion de un marco para pensar el futuro desde la riqueza, compleja y a veces
contradictoria, de ese proceso, y no sélo desde la opcién definitiva.

En este sentido, este estudio se distingue de aquellos otros que ven en cualquier
esbozo nacional de gestidén organizada en el campo de los desastres, a nivel del Estado
y de la sociedad, un antecedente del Sistema actual, sin considerar el hecho de haber
renunciado a ciertos caracteres y enfatizado otros que distinguen la opcién hoy en
aplicacion. No obstante, queremos dejar constancia de que este trabajo tiene una deuda
muy grande justamente con esos estudios, gran parte de los cuales le han servido de
fuente de informacién y reflexién, y que las propuestas que de aqui puedan surgir deben
entenderse como parte de un proceso que no por critico deja de ser continuo, de
permanente perfeccionamiento y ampliacion de la forma de asumir la responsabilidad en
este campo, en el que personas e instituciones de este pais y de otros pusieron y
siguen poniendo lo mejor de sus esfuerzos. Si durante el proceso al que hemos aludido
vemos oscilar entre distintos paradigmas la respuesta institucional del Estado y la
sociedad al problema de los desastres y, en esa oscilacion de un extremo a otro, se
pierde la integridad de la problematica de los desastres, mal hariamos en volver a un
extremo o crear uno nuevo que deje fuera la contribucién de cada etapa.

1. De los peligros que vienen de fuera: los ataques aéreos.

El documento que puede ser considerado como el antecedente mas cercano del
Sistema Nacional de Defensa Civil en el Peru, tal como lo encontramos hoy en dia, nos
remite a 1933 en que aparece por primera vez en la legislacion nacional el concepto de
Defensa Civil. EI documento al cual nos referimos es el "Estudio sobre la necesidad de
creacion de la Direccion Nacional de Defensa Civil", de fecha 31 de julio de 1970 (en
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adelante lo llamaremos Documento Propuesta de Creacién del Sistema)’. En él se
sefala el capitulo sexto de la "Ley General de la Nacion para Tiempo de Guerra",
dedicado a la "Organizacion Defensiva del Territorio"”, como aquel en el que aparece por
primera vez el concepto de "Defensa Civil", relacionado con "las medidas referentes a la
Organizacién contra ataques terrestes, maritimos y aéreos".

A pesar de que en esa ley la expresion Defensa Civil no aparece (la primera mencién
con nombre propio no la encontraremos sino hasta 1946) como tampoco una mencién a
los desastres naturales?, este primer "antecedente" es retomado y mencionado como tal
en varios otros documentos de los Ultimos veinte afios del Sistema peruano, que se
refieren a su origen y antecedentes. Lo encontramos, por ejemplo, en un documento de
1977, en donde se relaciona este capitulo con la "preparacion y ejecucion de todas las
medidas de precaucion que tuvieran por objeto proteger a la poblacién civil,
principalmente las referidas a los ataques aéreos™.

Los ataques aéreos son importantes para el caso. Justamente en setiembre de 1932 -un
afo antes de la ley de 1933- habia resurgido, aunque por un periodo relativamente
corto, un conflicto fronterizo entre Peri y Colombia. Sera uno de los primeros en
Ameérica del Sur en que se utiliza la aviacion como arma importante de guerra. Y entre el
resurgimiento del conflicto en setiembre de 1932 y su solucion diplomatica definitiva en
marzo de 1934, es decir, en plenas negociaciones, se promulga esta "Ley General de la
Nacién para Tiempo de Guerra", con su capitulo "Organizacion Defensiva del Territorio".
No es de extrafiar, entonces, que se diera esa ley y que se preparara a la poblacién civil
para contingencias bélicas y, en particular, para ataques aéreos. Lo que no resulta
necesariamente claro, no por lo menos a primera vista, es por qué se considera esta
norma el primer antecedente de un sistema encargado de la atencion de los desastres
naturales.

2 COMITE NACIONAL DE EMERGENCIA - ESTADO MAYOR COORDINADOR (1970) Tomo |,
Anexo 7. En efecto, el 31 de julio de 1970, a s6lo dos meses de producido en el Peru el
terremoto de Huaraz, el Estado Mayor Coordinador del Comité Nacional de Emergencia, que se
formd para hacer frente a la situacion, emitié y publicé un extenso Informe de seis tomos y un
numero considerable de anexos. Como Anexo 7 del Tomo 1 se encuentra el documento en
mencién: "Estudio sobre la necesidad de creacion de la Direccion Nacional de Defensa Civil".
Este "Estudio" es una propuesta hecha por el Estado Mayor del CNE al gobierno peruano. Nos
referiremos a él como el Documento Propuesta de Creacién del Sistema por considerar que alli
ya estan los rasgos caracteristicos y principales con los que nacera, dos afos después, el
Sistema de Defensa Civil del Perud, con la dacién del Decreto Ley 19388 del 28 de marzo del
mismo afio. En ese documento se presentan, ademas de la propuesta misma, un conjunto de
antecedentes que seran retomados y analizados en el presente capitulo.

® COMITE NACIONAL DE EMERGENCIA - ESTADO MAYOR COORDINADOR (1970) Tomo |,
Anexo 7: 1.

* Al respecto puede consultarse la Ley No. 7864: Ley de Movilizacion Nacional, de 1933. En :
Camara de Diputados (1952) Compilacion de la Legislaciéon peruana (Concordada), Tomo Il
Leyes del No. 4945 al 8295: 867-872.

® COMITE NACIONAL DE DEFENSA CIVIL - SECRETARIA EJECUTIVA (1977) Seguridad.
Lima, Comité Nacional de Defensa Civil - Secretaria Ejecutiva (mimeo):

pag 14.
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Debe sefialarse también que la ley se da en un momento de inestabilidad politica en el
Per(, especialmente recordada en la historia del pais®. Todos estos afios seran también
de violencia politica, en que se producen levantamientos militares y sublevaciones
civiles en varias regiones; seran afios de sangrientas represiones, juicios politicos y
deportaciones, y los de la conflictiva redaccién de la Constitucion de 1933 que, sin
embargo, ha estado en vigencia hasta 1979. Incluso llega a hablarse de ese periodo de
la historia del pais como el de la "Guerra Civil de 1932 y 1933" (Basadre, 1983: 195-
250; 317-354). No obstante, tampoco parecen encontrarse en esa ley elementos
suficientes que pudieran hacernos pensar que la Defensa Civil peruana la considera
como un primer antecedente suyo por una funcién de control de la poblacion civil en
relacion a conflictos civiles y politicos internos.

La unica opcién que queda es pensar que la situacion de emergencia, por la destruccion
que implica un ataque aéreo en guerra exterior, la necesidad de ayuda inmediata a la
poblacion civil afectada, y la posibilidad de que esta poblacién sea preparada y
organizada para defenderse en tiempos de paz para afrontar esas eventualidades, son
condiciones y acciones que permiten asimilar estas disposiciones legales de la ley
mencionada como antecedentes de la Defensa Civil peruana. Es decir, las disposiciones
que se refieren a: 1) la "proteccion de la poblacién civil", 2) los dafios o destruccion que
puede producir un ataque aéreo, 3) la necesidad de ayuda inmediata, y, 4) la necesidad
de preparativos para esas situaciones que, considerando la "Organizacion Defensiva del
Territorio" (u organizacion de tipo territorial), permitan ademas disminuir los dafos
cuando la eventualidad del ataque se produzca.

Las implicancias conceptuales de considerar esta ley como antecedente de la Defensa
Civil peruana, son de enorme importancia pues, como iremos viendo en varios de los
siguientes momentos de la institucionalizacién para la gestion de la problematica de los
desastres en el pais, esta asimilacién del campo de los desastres al de las
emergencias, al de la proteccién de una poblaciéon desde una institucion vertical del
Estado, al de la ayuda inmediata y la necesidad de los preparativos, constituira un
paradigma o matriz conceptual, a veces excluyente, otras predominante, aunque en
ocasiones -efimeras pero reales- parcialmente superado, segun los actores politicos y
sociales que prevalezcan en el pais o segun el sector del Estado al que se encargue la
problematica de los desastres.

Asimismo, nos referimos a un paradigma y matriz conceptual no sélo por la nocién
genérica de los desastres que implica y por otras derivaciones conceptuales y
metodolégicas, sino también y especialmente porque de ella nacera la organizacion
para el tratamiento de ese campo. Por ejemplo, manteniéndonos en el plano de los
antecedentes, otro de los mencionados en los documentos del Sistema actual es el
"Reglamento del Servicio de Guarnicién", en donde -se dice- se establecian pautas para
el socorro contra desastres "hasta llegar a la accién organizada mediante la declaracion
de Zonas de Emergencia".

® Iniciado el conflicto con Colombia, mientras se preparaba el envio de tropas peruanas a la
zona, en abril de 1933, el Presidente de la Republica de ese entonces, el General Sanchez
Cerro, fue asesinado, el Congreso de la Republica designé un nuevo Presidente y tomé otro giro
la solucién al conflicto (Cortez y Pautrat, 1985: 125, 131; Basadre, 1983:317-354)
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El hecho de que, por ejemplo, estas zonas quedaran bajo comando absoluto de un Jefe
Politico Militar (Documento Propuesta de Creacion del Sistema, 1970, |, 7: 1) responde
al mismo género de concepcion que el referido para la "Organizacién Defensiva del
Territorio" de 1933, relacionado en este reglamento a una forma especifica de concebir
la organizacion de una zona de emergencia y su comando. Para asimilarlo al campo de
los desastres desde el de la emergencia, se sefiala justamente en esos documentos
(Ibid.) que en ese Reglamento se establecian pautas para la declaracion de Zonas de
Emergencia y sus formas de gobierno.

2. De los peligros que vienen de dentro: el terremoto de 1940. Las primeras
manifestaciones de un nuevo campo de la realidad de los desastres (urbanizacion
y vivienda). Respuestas desde un paradigma diferente pero incomunicado con el
anterior.

En 1940, se produce el terremoto de Lima, de intensidad VII-VIII MM, con 3,500 heridos
y 179 muertos (Silgado, 1981: 36), muy presente en la historia oral y escrita de la ciudad
y del pais. En ese momento, Lima tenia una poblacién de 645,000 habitantes (Riofrio,
1978: 11). Este terremoto supondra el inicio de procesos de urbanizacién con nuevas
caracteristicas, consecuencia de la imposibilidad de los sectores empobrecidos de
reconstruir sus casas, que invaden terrenos baldios o se trasladan a zonas tugurizadas.
Justamente después de ese terremoto surgira la primera ola de barriadas en Lima.
Antes de él existian so6lo 5 barriadas, aparte de los barrios populares, pero luego
apareceran 4 barriadas mas(lbid.: 11, 12).

Pero también sera como consecuencia de este terremoto que se daran normas que
prohiben el uso para la construccién de adobe y quincha en Lima (Sanchez Ledn y
Calderon, 1980: 54)". Es probable que la destruccion de las construcciones de abobe y
quincha se debiera mas a la antigiiedad de las mismas, a su deterioro y a su falta de
mantenimiento, a consecuencia de la pobreza de sus usuarios, que al uso mismo de
esos materiales. La norma es muy cuestionable pues se concentra en los materiales, ni
siquiera observa el sistema constructivo en su conjunto y deja de lado otros factores
probablemente mas importantes para generar la vulnerabilidad de las edificaciones.

Finalmente, ésta no se va a cumplir en Lima y en ello también juega un rol importante el
hecho de que no haya habido propuestas o programas concretos significativos, desde
ningun sector, que sirvieran de alternativa a esos materiales y sistemas constructivos
que se encontraban al alcance de los sectores damnificados o empobrecidos, en gene-
ral. Sin embargo, cabe destacar que esta norma de ingenieria responde a una matriz
conceptual diferente a la de la emergencia-ayuda-proteccion a la poblacién civil y
preparativos, y nos introduce en la de la prevencién. Este proceso de urbanizacion que
comienza a ser acelerado, esta primera ola de barriadas en Lima (fenbmeno que podria

’ Durante el sismo se habia destruido el 38% de las construcciones de quincha, el 23% de las de
adobe, un 20% de las de ladrillo y un 9% de las de cemento, mas un 10% de otros materiales,
posiblemente precarios (Silgado, 1981: 36). Si sumamos las proporciones de edificaciones de
ladrilo y cemento destruidas, resulta un porcentaje superior al de la destruccién de
construcciones de adobe.
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considerarse como de "reconstruccion" espontanea) y, como respuesta institucional,
estas normas, cuestionables e incluso inaplicables, manifiestan no sélo otro campo de la
realidad, sino al mismo tiempo que las normas tienen un caracter y surgen en un
contexto y matriz conceptual diferente al del peligro bélico, a los peligros que vienen de
fuera.

Entonces, por un lado se descubre un proceso de urbanizacion claramente jalonado por
desastres, parte de cuyas caracteristicas van a provenir de estos, y, por otro, normas
"técnicas" que surgen en contextos de desastre, pero desde el sector vivienda y
construccion. Independientemente de lo adecuado y suficiente de las normas, ellas
provienen de légicas diferentes por el campo al que pertenecen; no interesara sélo si
son adecuadas por si mismas (la prohibicién del adobe y la quincha o, por contraste, el
tipo de organizacion de la poblacién civil para tiempos de guerra), sino si las légicas
llegan alguna vez a encontrarse o se mantienen paralelas e incomunicadas. No importa
tanto que se trate de normas cuestionables o inaplicables, sino de campos de la
realidad no conectados entre si a nivel institucional y, sobre todo, importa por qué
ocurre esto. De alli que deba definirse el campo de los desastres para entender la
evolucion y dificultades del proceso institucional al respecto, como se llega a la actual
situacion del Sistema de Defensa Civil peruano y cuales son los factores y actores que
intervienen en la construccion de esa definicion.

3. Nuevas reacciones institucionales a los desastres naturales desde otros
sectores.

Los afos siguientes de 1941 y 1942, seran afnos prolijos en desastres en el pais. En
1941 se produce un aluvidn en Ancash, en el que mueren nada menos que 5,000
personas® (COMITE NACIONAL DE DEFENSA CIVIL - SECRETARIA EJECUTIVA,
1977: 12), como efecto del deslave de la cordillera y del desembalse de las lagunas de
la parte alta. En setiembre de ese mismo afio tiene lugar un terremoto en Cuzco, de
intensidad VI-VII MM, que ocasiond serios danos en la ciudad (Silgado, 1981: 40). En
agosto de 1942, un terremoto afecta la zona limitrofe de lea y Arequipa (regiéon con una
importgmte proporcion de zonas rurales), cuya intensidad IX MM supuso la ruina de
Nazca®.

El aluvion de Ancash significara la creacién de la Comision Nacional de Lagunas. Sin
embargo, no encontramos en el proceso institucional analizado hasta ahora, en el canal
de la organizacion para las emergencias, modificaciones que nos hagan pensar que
estos desastres repercutian en él. A lo sumo podemos conjeturar que podian estar
preparando el terreno para cambios institucionales en ese tipo de organizacién. Hay que
sefialar que si esto hubiese sido cierto estas experiencias de desastres no habrian
cristalizado en cambios en ese canal, sino hasta que se produjera un nuevo conflicto
bélico (esta vez con el Ecuador), por un lado, y que estas experiencias se procesaran
dentro del paradigma de "la organizacién de la poblacion civil en tiempos de guerra", por

® Huaraz sera una de las poblaciones mas afectadas por la catastrofe de 1970.
® Como consecuencia del terremoto, el 30% de la ciudad de Nazca quedd en ruinas, murieron 30
personas y 25 quedaron heridas (Silgado, 1981: 40. 41).
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otro. Pero algo muy importante de sefialar también es que, en los nuevos cambios
plasmados a partir de esa situacion de conflicto bélico, este paradigma comienza a
ampliar su objeto de accién, aunque sin cambiar su matriz misma o sus rasgos
esenciales.

4. La ocurrencia de conflictos bélicos y la evolucién de las formas institucionales
en el campo de las emergencias. Consolidacion de la Defensa Pasiva.

El 18 de noviembre de 1942 se promulga un Decreto Supremo'® que da origen a la
"Defensa Pasiva Nacional", la cual prescribe y anuncia un Reglamento Organico', y la
organiza mediante la creacion de la "Comision Nacional de Defensa Pasiva". Las
emergencias a las que se refiere seguiradn siendo fundamentalmente bélicas. Pero hay
que destacar que, sin embargo, muchas de las medidas pueden ya ser virtualmente
aplicadas en otro tipo de emergencias.

En cuanto a la Comision Nacional de Defensa Pasiva, se trataria ya de un primer
antecedente organico realmente asimilable a los organismos que mas tarde surgiran
como especializados para coordinar o atender las emergencias de otro tipo (las que
veremos aparecer en 1961, 1963, 1970, etc.), en la medida en que estamos ante una
entidad no sélo especializada sino institucionalmente diferenciable y, sobre todo, que
involucra a otros sectores. Al parecer, se trata de una estructura u organizacion de la
defensa frente a agresiones militares externas, que comienza a abarcar un campo mas
amplio, lo que supone una variacion en el objeto de la organizacion.

Que esta "Defensa Pasiva" esté pensada fundamentalmente para situaciones bélicas,
de ataques a ciudades, etc., puede deducirse de la enumeracion de aspectos que
consider6o este Reglamento, en especial cuando hacia referencia explicita a la
organizacién del "servicio de dispersion, encargado de asegurar el transporte de
personas y recursos" y del "servicio de vigilancia, alarma y oscurecimiento" (COMITE
NACIONAL DE DEFENSA CIVIL, SECRETARIA EJECUTIVA, 1977: 14). Sin embargo,
puede verse también que los otros aspectos considerados, como organizacion de los
servicios de transmisiones, primeros auxilios, lucha contra incendios, limpieza de
escombros y desmontes, desinfeccion, abrigo y refugio, transportes y abastecimientos y

1% Los Decretos Leyes son las normas con categoria de ley promulgadas por los gobiernos de
tacto; y los Decretos Legislativos, las normas con categoria de ley promulgadas por el Poder
Ejecutivo, en virtud de una delegacién de facultades legislativas por parte del Congreso o Poder
Legislativo durante gobiernos constitucionales y que deberan ser ratificados por el Congreso. En
los gobiernos constitucionales, salvo en el caso -considerado excepcional- de los Decretos
Legislativos, los Decretos Supremos son la maxima norma de caracter reglamentario que
promulga el Poder Ejecutivo. Lo hace el Presidente de la Republica con el voto aprobatorio del
Consejo de Ministros. Las Resoluciones Supremas son también normas del Ejecutivo, pero
unicamente promulgadas por el Presidente de la Republica con la rubrica de uno o mas de sus
ministros. No requiere voto aprobatorio del Consejo de Ministros.

" Ese mismo 18 de noviembre de 1942, mediante Resolucion Suprema N° 292 IGE/A-18-XI-
1942, se aprueba el Reglamento Organico que prescribia el Decreto Supremo que creara la
"Defensa Pasiva Nacional".
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albergues, si pueden ser aplicados a otro tipo de desastres. Y sera justamente este
hecho el que ird marcando en la historia institucional de la gestién de los desastres, y en
particular en ciertos momentos, la asimilacién del manejo del conjunto de los mismos a
las formas de manejo de las emergencias o desastres bélicos y no a la inversa'?.

Observamos, ademas, que se recurre al "Servicio de Policia Municipal [para que sea el]
encargado de hacer cumplir las disposiciones municipales referidas a la Defensa
Pasiva" (COMITE NACIONAL DE DEFENSA CIVIL -SECRETARIA EJECUTIVA, 1977:
14). La aparicion del Municipio y de la Policia Municipal, cumpliendo un rol en la
Defensa Pasiva, supone la consideracién de otro tipo de organizaciones, la de los
Gobiernos Locales, para este tipo de defensa. Desde la matriz o légica de la proteccion
frente a peligros externos se comienza a involucrar, y poner al servivio de esa ldgica, a
otras instituciones o sectores del Estado. La inclusion de los Municipios y del Servicio de
Policia Municipal significa, ademas, que siempre es posible establecer articulaciones
entre una organizacion "civil" y la "militar", aunque lo determinante sera en funcion de
qué autoridad y de qué principio organizador se realiza esa articulacién, en funcion de
qué estructura o sistema y de qué légica u orientaciéon de la accion.

Una primera conclusion puede ser que los campos referentes a la vulnerabilidad frente a
peligros en situaciones bélicas y a la vulnerabilidad urbana frente a peligros de otro tipo
estan definidamente separados, pero que el proceso institucional respecto al primero,
marcado por la logica de la emergencia, comienza a arrastrar los elementos
institucionales que podrian corresponder, y responder efectivamente, al segundo. Las
normas de la Defensa Pasiva a las que aludimos aqui no provienen del campo de los
desastres, tal cual los entendemos hoy dia y que existieron siempre. Esto lo confirma la
fecha en que se promulgan las dos normas mencionadas sobre la "Defensa Pasiva
Nacional", la "Comisién Nacional de Defensa Pasiva" y su Reglamento Organico, es
decir el 18 de noviembre de 1942. Esto es, se dan muy poco tiempo después de
culminado el conflicto con el Ecuador'.

2 En 1942, por Resolucién Suprema N° 292 IGE/A - 18-XI-1942, se aprobd el Reglamento
Organico "Defensa Pasiva Nacional", el cual, entre otros aspectos, considero los siguientes:

1) Organizacion del Servicio de Vigilancia, Alarma y Oscurecimiento.

2) Organizacion del Servicio de Transmisiones, a fin de difundir las érdenes de alarma.

3) Organizacién del Servicio de Dispersién, encargado de asegurar el transporte de personas y
recursos.

4) Organizacion de los Servicios de Primeros Auxilios, tratamiento y otros de indole sanitario.

5) Organizacién del Servicio de lucha contra incendios.

6) Organizacién del Servicio de limpieza de escombros y desmontes.

7) Organizacion del Servicio de Policia Municipal, encargado de hacer cumplir las disposiciones
municipales referidas a la Defensa Pasiva.

8) Organizacion del Servicio de Desinfeccion.

9) Organizacion de los Servicios de Abrigo y Refugio.

10) Organizacion de los Servicios de Transportes.

11) Organizacién de los Servicios de Abastecimiento y Albergue. (COMITE NACIONAL DE
DEFENSA CIVIL, SECRETARIA EJECUTIVA, 1977:14)

'3 El conflicto con el Ecuador se inicia en julio de 1941 y dura hasta comienzos de 1942, en que
se firma el Tratado con que culmina el conflicto y que seria ratificado por los Congresos de
ambos paises, en febrero de 1942 (Cortez y Pautrat, 1985: 136, 137).
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Hasta esta etapa contamos con dos campos y procesos paralelos: 1) las emergencias
bélicas y las normas y sistemas para responder a ellas, aparentemente consistentes y
poco a poco cada vez mas aplicables a emergencias de otro tipo; y, 2) los procesos de
urbanizacion y los de su vulnerabilidad, consecuencia de desastres, con algunas
normas de prevencion de sismos referidas a los materiales constructivos, y, también, el
nacimiento de instituciones como la Comisién Nacional de Lagunas, que -como las
normas de construccion- surgen muy claramente como respuesta y desde el campo de
los desastres, tal como los concebimos hoy dia. Comenzamos a contar con normas y
organizaciones que responden propiamente a los desastres no bélicos.

5. Politicas del Estado referentes a la urbanizacion en el siguiente periodo. El
gobierno de Bustamante y la Guerra Fria. La coincidencia del desarrollo de las
instituciones para el Planeamiento Urbano, de las Defensas Nacionales y de las
instituciones cientificas. 1946: la aparicion con nombre propio de la Defensa Civil;
similitud con el proceso de la Cruz Roja Internacional.

Paralelamente a los efectos del terremoto de 1940, en estos afos adquiere fuerza un
proceso migratorio del interior del pais hacia las capitales costefias (en especial Lima)
que trae consigo un conjunto de cambios politicos y sociales, pero sobre todo un
proceso de urbanizacidon acelerada en las ciudades, en donde se ocupan zonas
altamente vulnerables™. A todo este proceso el Estado responde con la creacién de
algunos organismos, como la Corporacién Nacional de Vivienda y la Oficina Nacional de
Planificacién Urbana. La primera, al parecer, fue un intento del gobierno de agrupar a
todos los sectores involucrados en el tema con un importante acento en la participacién
estatal y privada, sin ninguna participacién popular, como es obvio'®.

La Corporacién tenia como funcion mejorar las condiciones de habitacion en todo el
pais, atendiendo los aspectos higiénicos, técnicos, econémicos y sociales; tenia, por
ejemplo, planes para construccion e higienizacion de viviendas a favor de los sectores
bajos. La Oficina Nacional de Planificacion Urbana habria tenido por funcién vincular a
todos los sectores del Gobierno con los Municipios o Gobiernos Locales, estableciendo
pautas de crecimiento y zonificacion, es decir, en todo lo que es la labor urbanistica
(Sanchez Leoén y Calderdn, 1980: 63). Lo que en ese momento prima es una suerte de
trinomio Estado, Sector Privado y Municipios para la Planificacion Urbana, en el que, sin
embargo, no parece haber ningun lugar para algun organismo relacionado con lo que
sera después la Defensa Civil.

" En Lima, por ejemplo, son ocupados los cerros aledafos de San Cosme y El Agustino, las
riberas del rio Rimac en las zonas céntricas y, al mismo tiempo, se produce un proceso de
tugurizacion en otras zonas de la ciudad (Riofrio, 1978: 13).

'* El directorio de la Corporacion Nacional de Vivienda estaba compuesto por representantes de
la Presidencia de la Republica, de la Asociacién de Bancos, de la Camara de Comercio, de la
Academia Nacional de Medicina, de la Sociedad de Arquitectos y del Instituto de Urbanismo
(organismo privado que agrupaba a profesionales dedicados al estudio de medidas racionales
para el crecimiento de la ciudad y del estado de conservacion de las viviendas) (Sanchez Ledn y
Calderdn, 1980: 31-34).
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En este mismo periodo, sin embargo, en abril de 1946, se da un Decreto Supremo que
aprueba un Proyecto de Reglamento de Defensa Civil Nacional, el mismo que tenia tres
partes: Organizacion, Preparacion y Medios técnicos de Defensa Civil (Gomez, 1992:
285). De hecho, tenemos como contexto los desastres de los afos anteriores (1940,
1941 y 1942 ya mencionados), el proceso migratorio y la urbanizacion acelerada y las
reformas en el Estado relativas a Vivienda y Urbanizacién. Sin embargo, el dato mas
relevante parece ser la fecha de aprobacion de este Reglamento de Defensa Civil, un
afo después de terminada la Segunda Guerra Mundial, que lo liga mas bien a los
cambios politicos hemisféricos. No tenemos el hilo continuo que nos conduce a este
Reglamento, como tampoco su relacién con los de la Defensa Pasiva aprobados en
1942.

Lo que tenemos es que, entre ambos periodos, finaliza la Segunda Guerra Mundial, se
inicia la Guerra Fria y los Estados Unidos se ocupan de consolidar sus posiciones en el
Hemisferio Occidental. Eso implicara una intervencion importante en la organizacién de
las Defensas Nacionales de los paises, con miras a su modernizacion, y una ampliacion
del concepto y las funciones del sector de Defensa Nacional que explicaria
perfectamente la aparicion a su interior, recién con nombre propio, de la Defensa Civil.
Paralelamente, se habia venido dando un desarrollo de la actividad cientifica en relacién
a los sismos. Ya en el afio 1907, la Sociedad Geografica de Lima habia adquirido un
sismoégrafo Milne, que consistia de un componente horizontal y funcioné hasta 1924. En
1913, la Sociedad adopté un sistema Wiechert con dos componentes horizontales y uno
vertical, con registro visible sobre papel ahumado. En la década del 20, la Sociedad
adquiri6 un moderno sismoégrafo Milne-Shaw, pero nunca fue instalado. La Estacion
Sismoldgica de Lima funcionaria intermitentemente desde 1907 hasta 1946 (Giesecke,
1981: 84); pero en el afio 1944 el U.S. Coast and Geodesic Survey habia instalado en
Lima el primer acelerégrafo, con el auspicio del Instituto Geoldgico del Peru, el cual
posteriormente pasd al Instituto Geofisico del Perl, donde aparentemente aun se
encuentra operativo (Ibid.: 86).

A pesar de aprobarse este Reglamento de Defensa Civil Nacional, al que hemos hecho
mencion, sélo uno o dos afos después de la instalacién de este acelerdgrafo no hemos
encontrado referencias concretas sobre la eventual relaciéon entre ambos hechos. Lo
que si debe senalarse es que coinciden un momento de la evolucion de las instituciones
relativas a la planificacion del desarrollo urbano, de surgimiento de nuevas entidades
para el manejo de recursos naturales que comportan un peligro y de instituciones
cientificas, con este otro en el orden de las Defensas Nacionales y la Defensa Civil.

Asimismo, en el plano internacional, es justamente en este mismo periodo posterior a la
Segunda Guerra, en 1951, que la Liga de las Asociaciones de la Cruz Roja redefine
explicitamente sus funciones, formalizando su responsabilidad en las situaciones de
emergencia como consecuencia de desastres "naturales" y no sélo en los casos de
conflictos armados y sus consecuencias (COMITE NACIONAL DE EMERGENCIA -
ESTADO MAYOR COORDINADOR, 1970, I, 8, ll: 3). En el caso de la Cruz Roja estaria
ocurriendo un fenémeno similar al de los organismos predecesores de la Defensa Civil,
en donde, desde la matriz de la emergencia en situaciones de conflicto militar se amplia
el objeto de la accién a otro tipo de emergencias.
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Es decir, la extension del objeto de la accidén de instituciones nacidas para responder a
contextos bélicos al de los desastres naturales. Se amplia el tipo de emergencia a
atender, pero no necesariamente se interviene en la prevencion y el desarrollo de la
actividad cientifica, el planeamiento y desarrollo urbanos y el manejo de los recursos
naturales. Desde la matriz de la emergencia se cubren nuevos tipos de emergencia,
pero sin variarla en su esencia.

6. La incomunicaciéon entre las instituciones y el paralelismo de los procesos
institucionales en cada campo y desde cada matriz. El segundo periodo de
gobierno democratico de Manuel Prado (1956-1962).

Sin embargo, esta progresiva asimilacion del campo de las emergencias al de las
emergencias bélicas y a las organizaciones nacidas en esos contextos, su paralelismo e
incomunicacion con los procesos institucionales y entidades surgidas en el campo tanto
del planeamiento urbano como del desarrollo cientifico, las hace incapaces para
intervenir en el campo general de los desastres y de la vulnerabilidad crecientes en el
pais, en ese periodo. En esos afios, en el Peru aparecera una nueva relacion politica
con el fendbmeno urbano popular: las barriadas o barrios marginales, surgidos en
condiciones precarias, comienzan a ser interlocutores politicos de primera importancia;
nace y se fortalecera mas tarde también una visién y una actividad privadas del proceso
urbanistico; las instituciones cientificas comienzan a desarrollarse, pero el conocimiento,
la experiencia e instrumentos nacidos en cada campo, por separado, parecen no
encontrar espacio para hacerse efectivos.

En cuanto a la iniciativa privada, unos afios mas tarde'® ésta se vera fortalecida en
todas las actividades, pero en particular en la de la construccién, al mismo tiempo que
se produce un interés por afrontar ciertos problemas sociales, intentandose algunas
reformas con asesoramiento de los Estados Unidos. Se crea, por ejemplo, una
Comision para la Reforma Agraria y la Vivienda (la llamada Comisién Beltréan)'’, cuyas
propuestas debian tener por objeto elevar las condiciones de vida de la poblacion
(Sanchez Leodn y Calderon, 1980: 36). Ya nos encontramos en el espiritu de la Alianza
para el Progreso. La participacion privada en la construccion, sin embargo, no responde
en absoluto a ningun tipo de interés que haga pensar que el relativo desarrollo o
ampliacion de las organizaciones para la emergencia signifique algo en el campo de la
vulnerabilidad urbana. El sector privado construye conjuntos habitacionales que no
ofrecen condiciones adecuadas de habitabilidad (viviendas de 16 a 24 m2, en edificios
de cuatro pisos, 2,300 a 4000 habitantes por Ha, saturados y con pocos espacios

'® Nos referimos a los afios 1956-1962 del segundo gobierno democratico de Manuel Prado.

' Esta es la muy recordada comisién sobre el tema que, creada en el segundo gobierno de
Manuel Prado (1956-1962), presidio Pedro Beltran, director del influyente diario La Prensa y uno
de los Ministros de Economia que expresaria mejor la doctrina econdémica liberal en el Peru, de
la cual fue promotor. Esta comisién conté con la asesoria de personas e instituciones
extranjeras, entre las que sobresale el grupo de estudio presidido por Stanley Baruch, Jefe de
Vivienda de la International Corporation Administration del Gobierno de los Estados Unidos, e
integrado entre otros por Neal J. Hardy, Director del National Housing Center, y Lawrence M.
Cox, Director Ejecutivo de la Norfolk Development and Housing Authority, quienes prestaron la
mas extensa colaboracién (Sanchez Ledn y Calderdn, 1980: 116).
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libres)'®, sin mayor reglamentacién ni control por parte del Gobierno (Ibid.: 116, 128;
Riofrio, 1978: 16).

Al mismo tiempo, por recomendaciéon de esta Comision, se crea el Instituto Nacional de
Vivienda, que llevara a cabo los proyectos de Ciudades Satélite segun propuestas de
planificacion urbana que plantean la distribucién de la poblacion de menores ingresos
en las zonas periféricas de la ciudad, un modelo de crecimiento urbano importado de los
Estados Unidos (Sanchez Ledn y Calderén, 1980: 37, 118). En los hechos, la aplicacion
en el Peru de este modelo da como resultado que en la Ciudad Satélite de Ventanilla,
ubicada al norte de la Provincia Constitucional del Callao, por ejemplo, las autoridades
permitan que las construcciones se asienten en terrenos poco seguros, con fallas
geoldégicas y con bases de arenal, sin normar o proponer consideraciones sobre
cimentacion especial y otras medidas preventivas. Un posterior terremoto, el del 3 de
octubre de 1974, confirmaria que estas zonas requerian medidas especiales en
cimientos y estructuras, en caso de utilizarselas para construccion (Riofrio, 1978: 84,
85).

No sabemos hasta qué punto existia informacion cientifica al respecto porque recién en
1974 se produce la comprobacion; sin embargo, la linea de actuacién que representa la
prohibicion del adobe y la quincha como prevencion, en 1940, no parece tener
continuidad en este caso. Vuelta la mirada en este periodo a lo que esta ocurriendo en
el campo de la construccion, obras publicas y urbanizacion, los desastres -a pesar de no
serlo ya formalmente- parecen seguir estando confinados al campo de los peligros
bélicos: los que vienen de fuera. Aquello en que se va convirtiendo la Defensa Civil y lo
que son los otros desarrollos institucionales que intervienen en el campo de los
desastres siguen sin comunicarse y tal situacion parece debilitarlos por separado y
disminuir la intervencion en este ultimo.

7. La sequia de 1958 y 1959 en el centro y sur del Peru y la gestion de las
emergencias desde Comisiones Especiales.

Este periodo, también prolijo en desastres sismicos'®, da la oportunidad de ver actuar a
las agencias de ayuda norteamericanas en otros tipos de desastre, como son las
sequias. En efecto, en los afos 1958 y 1959 se produce una fuerte sequia,
especialmente en las regiones central y sur del pais, que ocasiona cuantiosas pérdidas
en cosechas y animales; como consecuencia de esto, se da una migracion masiva de
campesinos hacia las ciudades capitales de los departamentos afectados.

Se forma una Comisién Especial de Ayuda, que luego sera reemplazada por el Plan de
Desarrollo del Sur. Este Plan cuenta con el apoyo de los Estados Unidos y es
constituido por dos programas: un Programa de Ayuda Alimenticia (para el que EEUU
dona toneladas de alimentos) y otro de Ejecucién de Obras Publicas que cuenta con la
cooperacion de la AID. Este segundo, entre otras cosas, considerara la generacion de

'® por ejemplo, el Barrio E/ Porvenir de Lima.
'® Entre los afios 1958 yl960, en diferentes regiones del pais, se producen varios sismos de
fuerte intensidad. Seis de ellos sobrepasan el grado VI MM (Silgado, 1981: 50-53).
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empleo (Cortez y Pautrat, 1985: 151,152). Las sequias, al parecer, son un tipo de
desastre que, por el lapso de tiempo que con frecuencia comprenden y su modo de
afectacion a las actividades productivas, coloca la atencidon mas cerca de los problemas
del desarrollo.

Sin embargo, este es un caso en donde las caracteristicas y dimensiones del desastre y
la problematica implicada, en lugar de modificar o adecuar los organismos ordinarios de
los sectores del Estado que pudieran responder a la complejidad del problema, dan pie
a la creacién de organismos especiales, ad hoc, por un tiempo definido, y de Planes
Especiales, impidiendo el desarrollo institucional de los sectores que podrian haber
tenido una vigencia posterior al momento de la agudizacion de los problemas.

No obstante esto, este mismo periodo de gobierno civil es probablemente el primer
momento en la historia del pais en donde la presencia de emergencias relativas a
desastres no bélicos puede verse actuando sobre el desarrollo de las instituciones que
atienden emergencias. Seran organizaciones que no superaran el paradigma de la
emergencia y, en ese sentido y sobre todo por ello, se asimilaran y se mantendran
dentro de la matriz militar, pero seran las primeras modificaciones en las organizaciones
para las emergencias que surjan desde el campo de los desastres no bélicos. El curso
de la respuesta desde la ayuda y la rehabilitacion para el desarrollo del Plan de
Desarrollo del Sury el del desarrollo institucional para la emergencia seguiran paralelos,
pero también este Ultimo se vera tocado por los desastres naturales.

8. El Comité Nacional de Defensa contra Siniestros Publicos.

El 3 de febrero de 1961 se crea el Comité Nacional de Defensa contra Siniestros
Pablicos. Es el primer organismo para atender emergencias pensando en lo que hoy se
entiende por desastres naturales: "terremotos, inundaciones, sequias y otros
siniestros". Es importante sefialar aqui que se trata de un organismo de "caracter
permanente”, al que se le encarga que "planee y prepare las medidas necesarias para
contrarrestar dichos siniestros" y que, "producidos estos, asuma la Direccion y Control
de las operaciones" y coordine "las entidades y elementos de auxilio", asi como
"supervigilar y controlar el adecuado empleo de todos los medios y recursos de auxilio,
de origen interno y externo, destinados a contrarrestar los siniestros" (Art. 2do. del
Decreto Supremo).

2 E| Considerando del Decreto Supremo dice: "Que es deber primordial del Supremo Gobierno
velar por el bienestar general y, en consecuencia, prevenir las medidas necesarias para el caso
de producirse en el pais calamidades publicas, tales como terremotos, inundaciones, sequias y
otros siniestros; Que la experiencia ha demostrado la necesidad de contar con un organismo
permanente que planee y prepare las medidas y los medios necesarios para contrarrestar dichos
siniestros 'y, producidos estos, asuma Jla Direccion y Control de las operaciones
correspondientes, coordinando las entidades y elementos de auxilio destinados a restablecer la
normalidad de las poblaciones damnificadas o en peligro, en todo el territorio nacional" (Decreto
Supremo de creacién del CNDSP; "Compendio de Legislacion de 1961", 1962: 76; las cursivas
son nuestras).
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En segundo lugar, es un Comité que incorpora a los Ministerios de Fomento y Obras
Publicas, de Salud Publica y Asistencia Social y de Agricultura. Asimismo, a la Cruz
Roja Peruana y al Cuerpo de Bomberos Voluntarios del Peru. Pero, mientras que los
ministerios mencionados forman parte del Comité a través de Delegados, el Decreto
Supremo demanda la presencia del Presidente de la Cruz Roja Peruana y la del
Comandante General del Cuerpo de Bomberos Voluntarios del Peru. Asimismo, el
Comité Nacional de Defensa Contra Siniestros Publicos tiene como presidente a un
General del Ejército, en actividad o en retiro, nombrado por Decreto Supremo a
propuesta del Ministerio de Guerra, al que se sumaran -ademas de los delegados de los
Ministerios ya sefialados- los de los Ministerios de Guerra, de Gobierno y Policia, de
Marina y de Aereonautica. El Decreto Supremo encarga a los Ministerios de las Fuerzas
Armadas hacer su Reglamento.

Alrededor de un eje militar, se reune a los delegados de un conjunto de sectores del
Estado y se deja establecido que "los Ministros de Estado proporcionaran las mayores
facilidades en sus respectivos portafolios para asegurar la cooperacién y coordinacién
en los trabajos de planeamiento y ejecucion del expresado Comité" (Art. 5to.), asi como
que el Comité "contara con la cooperacion técnica y material de todos los demas orga-
nismos del Estado, en la forma y medida que lo solicite el Comité, y de conformidad con
los recursos disponibles por dichos organismos". Las "sesiones tendran lugar por lo
menos una vez por semana" (Art. 6to.), se entiende que durante la emergencia. El
esquema de direccion central no se diferencia en lo sustancial del que nacera en 1972,
a pesar de no contar con Direcciones Nacionales, Oficinas Sectoriales y, lo que
distinguira a las modificaciones del Sistema de Defensa Civil en las décadas siguientes,
Comités Regionales y, mas recientemente aun, participacion de los Gobiernos Locales.

Es interesante destacar que este Comité no lleva el nombre de Defensa Civil, término
propio de la tradicién de la organizacién y proteccién de la poblacién civil en contextos
de guerra, sino de Siniestros Publicos, que permite asimilar incluso las situaciones de
destruccioén por ataque exterior a las producidas por fenémenos naturales. De hecho se
trata de otro concepto. Mas aun, el Documento Propuesta de Creacion del Sistema nos
dice que la unica aplicacion de este Comité habria sido en 1963, cuando "ocurre el
[primer o anterior] aluvién de Ranrahirca?!, en donde este Comité Nacional de Defensa
contra Siniestros Publicos, consiguioé la dacién de un Decreto Supremo que cred un
Comité Coordinador para rehabilitar dicha zona" (1970, I, 7: 1). Es decir, trascendié la
etapa de la emergencia para ingresar en la de la rehabilitacion. Mientras que con la
Defensa Pasiva (1942, aun en el contexto del conflicto con el Ecuador) las medidas para
una emergencia bélica se hacen mas aplicables a la atencion de otros tipos de
emergencia, con el Comité de Defensa Contra Siniestros Publicos, si bien centrado en
la atencion a la emergencia y surgido de la experiencia de desastres naturales, el
paradigma de la emergencia comienza a ampliar su intervencion no solo a otros tipos de
emergencias, sino a otros aspectos de los desastres, como es el de la rehabilitacion.
Esta ampliacion, sin embargo, no deja de ser débil, condicion que mas tarde

#' Mas adelante, en la tragedia de Huaraz de 1970, Ranrahirca (entre Huaraz y Yungay),
asentada al igual que Yungay en las faldas del Huascaran -del cual se desprendera la comisa
norte debido al sismo- volvera a ser arrasada en lo que, para efectos de este trabajo, es su
segundo o posterior aluvion.
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mantendran los organismos del Sistema de Defensa Civil actual, surgido en un régimen
militar pero en la misma matriz que el de Siniestros Publicos®.

Esta asimilacién del Comité Nacional de Defensa contra Siniestros Publicos a una forma
diferente de concebir y enfrentar los desastres, parece corroborarse en el hecho de que
este Comité no solo es permanente, no solo ingresa en el campo de la rehabilitacion en
el unico caso en que parece intervenir, sino que ademas considera acciones que
podemos considerar de preparacion o preparativos para ese tipo de desastres. Aunque
les llama medidas preventivas (es decir, lo que para nosotros significa medidas para
evitar un desastre), las consideradas en este Comité parecen fundamentalmente
preparativos (estar preparado para el caso de que se produzcan). Por lo menos asi se
desprende de la lectura de sus atribuciones: "estudiar medidas preventivas necesarias
para caso de producirse siniestros publicos" (Art. 2do.; Condiserando del D.S.).

Otro aspecto que acerca este Comité al actual Instituto Nacional de Defensa Civil
(INDECI), 6rgano aparentemente vertebral del actual Sistema, es la atribucién que le da
el Decreto Supremo de "dirigir, controlar y coordinar la accion de auxilio mutuo y
supervigilar y controlar el adecuado empleo de todos los medios y recursos de auxilio”,
aspecto que justamente destacan los documentos del Sistema actual (COMITE
NACIONAL DE DEFENSA CIVIL, SECRETARIA EJECUTIVA, 1977: 15). Mas auln, esa
atribucion recuerda las ultimas modificaciones legales respecto al INDECI, en donde
este adquiere una hegemonia mayor dentro del Sistema y concentra todavia mas la
direccion.

9. Desarrollismo institucional durante la Junta Militar de Gobierno de 1962-1963.
Nuevas atribuciones de los Municipios y politicas para el Planeamiento Urbano y
la Planificacion Nacional. La idea de los Sistemas en distintas areas del quehacer
nacional.

La Junta Militar de Gobierno de 1962-1963 nace de un golpe militar para evitar el
ascenso al poder del APRA, ya en ese momento conectada a los intereses agro-
exportadores y representando la alianza de los partidos mas tradicionales con los
intereses econdmicos privados anarquicos. Durante el gobierno de esta Junta se da una
nueva ley de Municipalidades, atribuyéndoseles la funcion de autorizar la incorporacion
de nuevas areas urbanas y cumpliendo un papel mas dinamico en la planificacion. Las
barriadas son no solamente una realidad aceptada, sino que comienzan a ser vistas
como una alternativa o solucion al déficit de vivienda (Riofrio, 1978: 28). Se iniciara
entonces el levantamiento de catastros y acciones de remodelacion en barriadas,
reforzando el planteamiento de aufoayuda en los pobladores (Sanchez Ledn y Calderon,

2 E| caso que mas adelante veremos es el de Comité de Rehabilitacion y Reconstruccion de la
Zona Afectada (CRYRZA), que forma parte del proceso de atencién y rehabilitacion luego del
gran desastre de 1970, del que surge el actual Sistema. Si bien CRYRZA es sobre todo
rehabilitacion y reconstruccién, buscando eliminar la vulnerabilidad que produjera las
dimensiones y caracteristicas del desastre, cuando el Sistema nace y se consolidan sus
organismos principales, estos practicamente pierden ese campo y restringen significativamente
su accién a la atencién de las emergencias.
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1980: 37). Esta consolidacion de las barriadas, y el tacito reconocimiento de los
pobladores como agentes de su propio desarrollo, no se vera reflejado, sin embargo,
sino muy posteriormente y de manera muy débil en el proceso institucional de la
Defensa Civil.

Durante este periodo, se crea asimismo el Instituto Nacional de Planificacion (INP), el
19 de octubre de 1962, primer organismo de planificaciéon nacional que ha existido en el
pais (Riofrio, 1978: 77)*. El INP sera el organismo técnico del Sistema Nacional de
Planificacién de Desarrollo Econémico y Social del Perd®*. Sus fines seran formular y
actualizar los planes de desarrollo, impartir instrucciones técnicas, dar informes al
Consejo Nacional de Desarrollo Econémico y emprender investigaciones (Cortez y
Pautrat, 1985: 156). Con esta Junta de Gobierno, y mas tarde con el Gobierno Militar, se
pondra mucho énfasis en la creacion de Sistemas con funciones de planeamiento y
ejecuciéon para distintas areas del quehacer nacional, en donde se busca integrar a
distintos sectores del Estado en su estructura y funcionamiento. EL INP, como el
organismo técnico de un Sistema Nacional de Planificacion, es un buen ejemplo de
ello®, y parece muy adecuado asimilar a esta tendencia la posterior propuesta de la
creacion de un Sistema para la atencion de los desastres.

El siguiente periodo, el que corresponde al primer gobierno de Belaunde, vuelve a
plantear la misma cuestion de fondo, que surge del seguimiento de la evolucion
institucional de la gestion de la problematica de los desastres en el pais. Por un lado, el
desarrollo de un conjunto de instituciones que, cubriendo el campo del desarrollo
urbano, no llega a incidir sobre los factores de vulnerabilidad, y, por otro, el desarrollo
de una institucionalidad para atender las emergencias causadas por desastres que
funciona con una muy relativa eficiencia al momento de las emergencias y que no
traslada a los sectores las lecciones de la necesidad de reducir la vulnerabilidad o hacer
efectiva la prevenciéon. Se han mantenido distantes, parecen responder a diferentes
l6gicas tanto en los procesos como en su actuacion, y son, por lo tanto, débiles.
Veamos ahora qué ocurrié en cada campo.

10. Procesos de urbanizacion, politicas de desarrollo urbano y de vivienda y de
prevencién y atencién de desastres en el primer gobierno de Belaunde (1963-
1968).

Lima se encuentra en ese momento entre las capitales de mas rapido crecimiento en el
mundo. En cuanto a las barriadas, este gobierno no parece tener una politica
particularmente sefalada; sin embargo, no son reprimidas sino mas bien toleradas
(Riofrio, 1978: 18, 31). Incluso podria considerarse que en este periodo sigue el proceso

% Este organismo, afios mas tarde, cumplird un rol muy importante durante el gobierno militar
revolucionario, de 1968 al975.

2 Este Sistema sera presidido por el Presidente de la Republica e integrado por los Ministros de
Hacienda, Fomento, Educacion, Salud Publica, Agricultura y Trabajo, un Ministro de las FFAA
(habia tres en ese momento: de Guerra, Marina y Aeronautica), el Presidente del Banco Central
de Reservay el Jefe del INP, con rango de Ministro.

% E| Sistema Nacional de Apoyo a la Movilizacion Social (SINAMOS), creado durante la Primera
Fase (1968-1975) del Gobierno Revolucionario posterior, es otro ejemplo.
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de legitimacion de las mismas, puesto que se crean algunos distritos exclusivamente
compuestos por este tipo de poblamiento (Sanchez Leén y Calderon, 1980: 79)%. Es
mas, hay una intencion de dividir en sectores la ciudad en términos territoriales, ciertas
zonas residenciales, otras marginales.

Durante este periodo, la Junta Nacional de Vivienda, creada por el gobierno anterior y
que habia absorbido los demas organismos que en ese entonces existian (la
Corporacion Nacional de Vivienda y el Instituto Nacional de Vivienda) (lbid.: 37)
adquiere un papel importante. Para ella, la barriada seguira constituyendo una
alternativa de vivienda popular, que hace prioritarios apoyo en remodelacion,
saneamiento y titulacion (Ibid.: 38). John Turner es contratado por el Gobierno Peruano
para participar en esta junta y, entre otras cosas, sostenia que "numerosos estudios
hechos (...) por muchos jovenes arquitectos, voluntarios del Cuerpo de Paz,
antropologos y socidlogos, indican que las barriadas son soluciones altamente exitosas
para el problema de la urbanizacién masiva en Sudamérica y otras partes"?. En ese
entonces, William Mangin, con quien escribe Turner, es Director del Cuerpo de Paz en
el Pertl y mas tarde lo sera en los EEUU (Riofrio. 1978: 30)%.

% En 1955, vivia en barriadas el 10% de la poblacién de Lima; en 1959, el 14%; y en 1957, el
19%, En 1970, 761,755 limefios habitaban en 237 barriadas reconocidas, representando el 25 %
del total poblacional de Lima Metropolitana (Riofrio, 1978: 17).

' MANGIN, William y John TURNER (1968) "The barriada movement". En: Progressive
Architecture, mayo : 155; citado en Riofrio, 1978: 30.

2 Sin embargo, como se desprende de lo que sefiala Gustavo Riofrio en Se busca terreno para
la préxima barriada (1978: 30), tras la consideracion de las barriadas como una solucion para el
problema de la vivienda, estaba la constatacién de un problema que, aunque en otro contexto
urbano mayor, subsiste en la actualidad. Dice Riofrio: "Ellos conocian ya los resultados del
estudio del arquitecto Adolfo Cérdova, quien con mucha justeza senalaba lo que en nuestros
dias se redescubre: 'A pesar de las miserables condiciones en que viven 150,000 personas que
ocupan las "barriadas marginales" de Lima y Arequipa, se puede asegurar que el problema mas
agudo de la habitacién metropolitana esta en el area netamente urbana' (CORDOVA, Adolfo
(1958) La vivienda en el Perd. Lima, Comision para la Reforma Agraria y la Vivienda, p. 88; cita-
do en: Riofrio, 1978: 30). El nivel de riesgo de desastre, aun insuficientemente estudiado en el
pais y también en Lima, es probablemente superior en las areas urbanas convencionales que en
los "Asentamientos Humanos", término con el que se denomina actualmente a lo que antes se
llamé barriadas y mas tarde Pueblos Jévenes. Al respecto, puede verse Urbanizacion y
Vulnerabilidad sismica en Lima Metropolitana, de Andrew Maskrey y Gilberto Romero (1986: 44-
47). No obstante, y como los mismos Maskrey y Romero sefialan, aun se requiere de un estudio
al respecto. Mas aun, el ultimo sismo fuerte en Lima ocurrié en 1974, cuando aun no era una
realidad lo que actualmente es un hecho, que entre el 68% y 70% de la poblacién de Lima
Metropolitana vive en Asentamientos Humanos (Censo Nacional de 1993; en el anterior de 1981,
era alrededor de 60%). Si en 1974, en esos Asentamientos Humanos habia una o dos terrazas
habilitadas en las laderas de los cerros, hoy hay ocho o mas, en las cuales se levantan viviendas
sobre muros de piedras o pircados sin material cementante, sin bases o cimientos ni piedras de
diferentes dimensiones, las cuales se colocan sin ningun criterio (por lo general, las mas
pequefas abajo) y no responden a las técnicas de construccidon en piedra probadamente
sismorresistentes, por lo que se pueden prever resultados catastréficos en caso de sismos
futuros. Por ejemplo, cuando el 19 de abril de 1993 se produjo un sismo leve en Lima, las cuatro
casas colapsadas y las victimas habitaban este tipo de terrazas en Asentamientos Humanos,
como San Juan de Lurigancho, San Juan de Miraflores, Villa Maria del Triunfo y Chosica. A ello
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Este gobierno, sin embargo, si tiene otra politica habitacional senalada, consistente
fundamentalmente en la promociéon de conjuntos residenciales que tienen por
beneficiarios a los sectores medios, constituidos por la empleocracia y los profesionales
liberales. La Junta Nacional de Vivienda cumple un papel importante en canalizar esta
demanda creciente del sector medio (Sanchez Leén y Calderdn, 1980: 38, 109).

No obstante, se daran créditos internacionales del BID y de la AID para programas de
viviendas populares, y hay un intento de la Junta de crear una alternativa a las barriadas
mediante la construccién de Urbanizaciones Populares. Pero, por exigencia del BID y de
la AID, los préstamos eran condicionados a que los beneficiarios contaran con ingresos
minimos de US$ 100.00, quedando marginados los sectores mas deprimidos. De hecho,
sblo se construyeron algunas pocas (Condevilla, Tahuantinsuyu y Caja de Agua, en
Lima). En otras dos mas, al norte de Lima, no llegan a instalarse los servicios por falta
de fondos, razoén por la cual terminan asimilandose a la realidad convencional de las
barriadas. La Junta no recibié el apoyo econdmico necesario y las barriadas siguieron
extendiéndose en Lima (Riofrio, 1978: 34-36).

La Oficina Nacional de Planificacién Urbana (ONPU), en convenio con la Municipalidad
de Lima, formulé el Plan de Desarrollo Metropolitano (PLANDEMET)? que es el de
mayor envergadura realizado hasta ese momento respecto a estudio y planeamiento del
desarrollo de la ciudad. Este Plan se llevé a cabo en dos etapas: la primera fue la
elaboracion de un Esquema Director del crecimiento de la ciudad, en donde se
establecen pautas para el control del desarrollo urbano en los nuevos asentamientos
periféricos y en zonas de expansion de la ciudad; y la segunda profundizé aspectos
fisicos, administrativos y econdmicos, esbozados en ese Esquema, mediante la
elaboracion de documentos orientadores y normativos del desarrollo metropolitano,
concluyendo con un Plan de Zonificacion General hasta 1980. En 1980 se formulara
otro, y asi sucesivamente hasta llegar al actual que abarca hasta el afio 2000.

Estos planes pertenecen al ambito de los Municipios y sera recién en el ultimo en el que
haya una preocupacion mas explicita por las caracteristicas fisicas que constituyen
factores de vulnerabilidad a desastres.

11. La Junta Nacional de Vivienda, Saneamiento Urbano y Prevenciéon de
Desastres.

Entre 1963 y 1964, la Junta Nacional de Vivienda desarrolla acciones de rehabilitacién
urbana y erradicacion de barriadas de las margenes del rio Rimac, en el centro de Lima.
La intencién de estas erradicaciones, por razones técnicas y de seguridad, se alterna

habria que sumar otros tipos de amenazas que van desde huaycos e inundaciones hasta los
incendios.

% | a ONPU fue creada en 1946, durante el Gobierno de Bustamante y Rivero. En el afio 63, aun
durante la Junta Militar de Gobierno, el nacimiento de la Junta Nacional de Vivienda supone la
absorcion de todos los demas organismos. Sin embargo, a mediados de la década del 60,
reaparece firmando el Convenio con la Municipalidad de Lima para la realizacion del
PLANDEMET.
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con la tendencia a trasladar a la poblacién afectada (o con la posibilidad de ser
afectada) a areas periféricas de la ciudad; se les reubica en terrenos muy alejados,
especialmente en esa época del crecimiento de Lima, y lo Unico que se les proporciona
son esteras para asentarse en estos nuevos terrenos. Al ser la Junta Nacional de
Vivienda la que asume estas acciones y actua frente a estas poblaciones en riesgo,
encontramos un cierto contacto entre la politica urbana del régimen y la respuesta a
desastres. Sin embargo, la poca ayuda que se les otorga indica que no se ataca el
problema en su integridad, pues lo previsible es que se reproduzcan, y en la mayoria de
los casos se agraven, sus condiciones de vulnerabilidad. Muchos de estos nuevos
asentamientos son ubicados en terrenos con base de arenal, lo que de por si requeriria
medidas especiales de seguridad sismo resistente que, por supuesto, no se dan.

Aqui debemos adelantar que el ASER (al que nos referiremos mas abajo y que ya en
ese momento es la organizacion del Estado para el tema de los desastres) se encuentra
ausente de este proceso de erradicacion y reubicacién. Vuelve a aparecer ese
paralelismo de los dos procesos, el de la intervencion del Estado en el proceso de
urbanizacion y el referente a la gestion de los desastres. No esta de mas sefialar aqui
que en este paralelismo podria encontrarse gran parte de la incapacidad para enfrentar
la tarea de la prevencioén en procesos acelerados de urbanizacién, como el de nuestro
pais. ¢ Sera, acaso, la municipalizacion de la Prevenciéon de Desastres la solucion?

12. El Instituto Nacional de Planificacién, Saneamiento Urbano y Prevenciéon de
Desastres.

A fines de la década del 60 desaparece la Junta Nacional de Vivienda y adquiere
importancia en la escena el Instituto Nacional de Planificacion que, hasta el momento,
no habia tenido gran presencia en este campo. Se formula el Pian de Desarrollo
Econémico y Social 1967-1970: Vivienda (INP, 1967), que tiene como objetivos, entre
otros, la concentracion de esfuerzos en algunas pocas ciudades del pais y, dentro de
ellas, la de recursos publicos en la renovacion y saneamiento del tejido urbano, asi
como dictar las medidas necesarias para evitar la proliferacion de casas de vecindad y
tugurios. Este es un nuevo encuentro entre saneamiento urbano y prevencion de
desastres, esta vez desde el campo de la planificacion.

Sin embargo, para fines de los afios 60, cambia el tipo de intervencién predominante en
las barriadas. La Junta Nacional de Vivienda habia sido rechazada ya por lo pobladores
de las barriadas y los EEUU dejaban de actuar a través del Gobierno -al que hasta
entonces habia venido otorgando apoyo financiero®® - y comenzaban a hacerlo
directamente a través de sus agencias y de numerosas organizaciones no
gubernamentales que aparecen actuando en las barriadas.

Esta aparicion de multiples agencias y organizaciones no gubernamentales se da al
mismo tiempo que el encuentro entre planificacién y saneamiento de las ciudades. Una
nueva conciencia parece estar surgiendo al final del periodo belaundista de la década

O E| gobierno habia venido actuando con el apoyo financiero de los EEUU, pero la "Alianza para
el Progreso" y el apoyo gubernamental norteamericano, que produjo la reaccién anticastrista de
los afios 60, ya se desvanecia.
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del 60 y el advenimiento de un nuevo periodo politico-institucional en el pais, al interior
del cual, mediando un gran desastre como el que resefaremos, implicara cambios
importantes en el proceso institucional del manejo de desastres. Si este cambio logra
integrar con efectividad suficiente la perspectiva proveniente de la problematica del
desarrollo urbano y la planificacion y del manejo de las emergencias, sera tema de la
segunda parte de este estudio.

Otro organismo que tiene una significativa actuacion en las barriadas es Cooperacion
Popular, institucion promovida por el gobierno de ese entonces®'; a comienzos del
periodo existian dos Centrales de Cooperacion Popular en actividad. Esta intervencion
significaria la introduccion de medidas técnicas en las construcciones, remodelaciones y
planificacién de la ciudad, pero inmersa dentro de la tendencia general del momento de
asentar las poblaciones en arenales periféricos. De hecho, no encontramos en su
intervencion ningun tipo de proceso de afectacion de la vulnerabilidad de las
poblaciones.

No habra relacion entre Cooperacion Popular y el ASER, la habra en cambio con los
Municipios de la filiacién politica del partido gobernante®.

13. El "Auxilio Social de Emergencia Regional” (ASER): la hegemonia de los
profesionales y los politicos y la incorporacién de la nociéon de rehabilitacion
econdmica.

En agosto de 1963, se da la ley 14638% que crea el Auxilio Social de Emergencia
Regional (ASER) como una Cuenta Especial del Presupuesto General de la Republica,
la cual debia figurar anualmente en el Pliego del Ministerio de Salud Publica y
Asistencia Social®*. El ASER se pondra en accion, por ejemplo, en el desastre de 1970,
aunque también antes, como es el caso del terremoto de Lima de 1966.

3 Cooperacion Popular es una institucion que el partido gobernante de ese entonces, Accion
Popular, venia promoviendo y desarrollando practicamente desde su fundacion. Se trata
basicamente de formas de autoayuda comunal que Accion Popular propone, considerando que
no hace sino poner en valor y recuperar, desde el Estado, formas de organizacién y trabajo
colectivos tradicionalmente andinos, ancestrales en el pais. Se trata de una de las propuestas
mas caras a la doctrina del "Peru Profundo" de ese partido.

%2 Sin embargo, mas adelante, en 1980, en el «segundo gobierno de Belaunde (1980-1985),
cuando se retoma Cooperaciéon Popular como forma de intervencion del Estado y se crea el
Sistema Nacional de Cooperacién Popular, entre sus objetivos se encuentra el clasico de
ejecutar proyectos de desarrollo a través del trabajo comunal, pero, entre sus cuatro programas,
ocupa el segundo lugar, por lo menos en la enumeracion después de desarrollo de proyectos de
inversién comunal, el de proyectos especiales, dentro de los cuales se considera aquellos que
atienden situaciones de desastre. Lo destacable aqui es que, asi como la asimilaciéon de los
municipios a la ultima reforma del Sistema de Defensa Civil actual parece responder a la
experiencia en la base, con las poblaciones, Cooperacién Popular, que se mueve a ese mismo
nivel, resulta sensible a la problematica de desastres, como se manifiesta en 1980.

%% ey No. 14638 (CNE-EMC, 1970, Tomo 1: Anexo 1).

* El Ministerio de Salud era también entonces de Asistencia Social, concepto que debe
considerarse mas ampliamente.
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Mediante el ASER se podian formular y ejecutar programas de rehabilitacién econémica
de las areas afectadas por desastres, debiendo variar estos -segun la ley- en funcion de
las condiciones socioecondmicas de las areas afectadas y de la magnitud de los dafios
producidos. Es la primera vez que se hace referencia a las condiciones en que se hallan
las regiones antes de las catastrofes. EI ASER contaba con un Consejo Directivo
presidido por el Ministro de Salud Publica y Asistencia Social, en representacién del
Presidente de la Republica. Este organismo se encuentra ya muy alejado de lo que la
Defensa Civil considera sus primeros antecedentes: la "Ley General de la Nacion para
Tiempo de Guerra", la "Organizacion Defensiva del Territorio" y el "Reglamento del
Servicio de Guarnicion", del afno 1933; también la "Defensa Pasiva Nacional", de 1942,
y su Reglamento Organico que prescribia una "Comisién Nacional de Defensa Pasiva",
la cual, si bien podia aplicarse a otro tipo de desastres y establecia algunos lazos con
los Municipios, no sale de lo que son las emergencias por situacion bélica.

En este sentido, deberia considerarse como antecedente mas cercano del ASER el
Comité Nacional de Defensa contra Siniestros Publicos, del cual se diferencia en que ya
no se organiza alrededor de un eje militar, en que existe un acento presupuestal central,
y en que hay un énfasis muy importante en la rehabilitacién, a la que, ademas, se le
llama rehabilitacion "econdmica".

Inicialmente, el ASER no significd la desaparicion del Comité Nacional de Defensa
contra Siniestros Publicos, aparecido en 1961, en el anterior régimen; solo se dieron por
terminadas sus funciones, "considerando la creacion del ASER", el 3 de abril de 1964
(CNDC- SE. 1977: 15). Sin embargo, la ley del ASER no contdé con el respaldo del
Ejecutivo de ese entonces pues, aprobada por el Congreso en mayo de 1961, aquel no
la llegara a promulgar, solo lo hara el Congreso (por facultades que le otorgaba la
Constitucidon de ese entonces) recién en agosto de 1963. Tal parece, entonces, que fue
una ley que supuso discusidn y negociaciones, aparentemente no resueltas en su
totalidad pues fue promulgada por el Congreso y no por el Ejecutivo, y sélo un afo
después de publicada se hara desaparecer el Comité de Siniestros Publicos®.

El hecho de que pudiera subsistir el Comité de Siniestros Publicos al lado del ASER
muestra hasta qué punto éste podia ser considerado mas una Cuenta Presupuestal que
un "organismo"; una Cuenta que entraba en funcionamiento producido un desastre y de
la cual era depositario y administrador un Consejo Directivo. Pero, como veremos, de
hecho tenia caracteristicas de institucion mas allda de una Cuenta y Pliego
presupuéstales.

% Arquitectos, ingenieros y médicos son los tres grupos profesionales mas destacados en el
entonces partido gobernante, Accion Popular. Pero las FFAA eran también un fuerte soporte del
régimen pues habian dado un golpe afios antes para evitar el ingreso al gobierno del APRA
mediante un triunfo electoral cuestionado. EI APRA constituia el partido mas importante de la
oposicion, la que tenia mayoria en el Congreso que promulgé la Ley del ASER. Ese golpe le
habia abierto las puertas del gobierno a Accién Popular. Por otro lado, la discusion parlamentaria
en ese entonces giraba en gran parte en tomo a los pliegos presupuéstales y a las iniciativas
presupuéstales del Congreso, las que estaban entre sus atribuciones. Y la del ASER era una ley
con un importante acento presupuestal.
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Tenia un Consejo Directivo que era -como dijimos- presidido por el Ministro de Salud
Publica y Asistencia Social, en representacion del Presidente de la Republica. Estaba
integrado por los delegados del Senado y de la Camara de Diputados, elegidos
anualmente por sus respectivas camaras; uno de los Ministros de la Defensa Nacional,
quienes actuaban por turno anualmente® ; los Ministros de Gobierno y Policia, de
Fomento y Obras Publicas, de Trabajo y Asuntos Indigenas y el de Agricultura; y el
Contador General de la Republica, quien actuaba como Secretario del Consejo. Este
Consejo debia constituirse inmediatamente después de promulgada la ley y debia tener
sus oficinas ubicadas en el Ministerio de Salud y Asistencia Social. No tenia facultad
para nombrar empleados y, en caso necesario, funcionarios y empleados de los otros
ministerios representados podian ser destacados a él, por términos que no excedieran
los sesenta dias. El Consejo sélo podia contratar o autorizar la contratacion de personal
eventual, para labores inherentes a la prestacion del auxilio social en cada caso de
emergencia regional y la elaboracion de los programas de rehabilitacion economica.

Las atribuciones del Consejo Directivo eran, ademas de elaborar y aprobar su
Reglamento Interno, declarar zona o zonas de emergencia regional, de acuerdo a las
definiciones que daba la ley y que mas abajo tratamos; acordar, en cada caso, la forma,
cuantia y condiciones en que deberia ser prestado el auxilio social correspondiente a
una zona de emergencia regional; acordar, previo estudio de los danos producidos y de
las condiciones de las areas afectadas, la elaboracion de los programas de
rehabilitacion econdmica; aprobar los proyectos y presupuestos de los programas de
rehabilitacién y cuya ejecucion -algo importante de destacar- se encomendaba a la
Junta Departamental de Obras Publicas del Fondo Nacional de Desarrollo Econémico, u
otra entidad o dependencia estatal®’; solicitar y, en su caso, ordenar la colaboracién de
cualquier persona natural o juridica para la prestacién de servicios necesarios a la
realizacién de la labores inherentes al auxilio social; y solicitar a las autoridades
judiciales, politicas o policiales, la investigacion, enjuiciamiento y aplicacion de las
penas previstas en el Cédigo Penal, a las personas que, por accidon u omision, se
hicieran culpables de delitos o faltas contra el auxilio social o la elaboracién o ejecucion
de programas de rehabilitacion econdmica; y otras que sefialaria el Reglamento (Art. 10
de la Ley del ASER).

El Consejo Directivo, aunque sin personal propio, es de caracter permanente y actua -
en los programas concretos de rehabilitacion- a través de otros organismos publicos,

% En ese entonces habia tres Ministros de las FFAA o Defensa Nacional: Ministro de Guerra o
E7jército, de Aeronautica y de Marina.

" Cada departamento (la jurisdiccién politico-administrativa mas amplia en la que estaba dividido
el territorio nacional) tenia una Junta Departamental de Obras Publicas, que deben ser
consideradas antecedente inmediato de las Corporaciones Departamentales de Desarrollo
Econdémico y Social (CORDES), creadas luego por ese mismo gobierno, y que regian las
inversiones de desarrollo de los departamentos; estas CORDES luego serian reemplazadas por
los Organismos Regionales de Desarrollo (ORDES) durante el siguiente régimen, el militar
reformista en el que se creara el Sistema de Defensa Civil, mas tarde, volverian las
Corporaciones, junto con el regreso al gobierno de Belaunde y el retomo a la constitucionalidad.
Todo este proceso debe considerarse parte importante de los antecedentes de la regionalizacién
y descentralizacion politica del pais (Constitucion de 1979), puesta en suspenso desde el
autogolpe (abril del992) del actual régimen y desde la ultima Constitucién de 1993.
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como son las Juntas Departamentales de Obras Publicas®. Sélo en casos
excepcionales convocaria recursos privados®. El Consejo Directivo es permanente en
cuanto se instala desde la promulgacion de la ley y, por ejemplo, cambia afio a afio
varios de sus integrantes. No es, sin embargo, un organismo ejecutivo ni, mucho
menos, operativo, sino de caracter director (acuerda, previo estudio de los dafos
producidos y de las condiciones de las areas afectadas, la elaboracién de los programas
de rehabilitacidon econdémica) y con atribuciones que colindan con las de planificacion.

El control econdmico y contable de estas acciones es compartido entre el Consejo y las
otras instituciones del Estado, que ordinariamente lo hacen, y las actividades privadas y
del mismo Estado (en ese entonces, la Superintendencia de Bancos y el Tribunal Mayor
de Cuentas). Ademas, el Contador General de la Republica es miembro y actua como
Secretario del Consejo. Se trata de una institucidon perfectamente engarzada a la
institucionalidad ordinaria del Estado, y ejecuta a través de las corporaciones y otras
entidades del mismo.

La emergencia, sin embargo, sigue siendo lo que determina su intervencion. Es un
organismo creado para situaciones de emergencia, no para la prevencién de desastres.
Lo novedoso es que pone un acento en los aspectos financieros y en los programas de
rehabilitacion, antes inexistentes, los cuales no sélo deberan tener en cuenta los danos
producidos en la catastrofe, sino las condiciones socioecondémicas de las areas
afectadas: su pobreza, sus potencialidades, etc. Es decir, se trata de una rehabilitaciéon
conectada con los problemas que hoy llamariamos del desarrollo.

En cuanto a la situacion de emergencia, se le define como el "estado de necesidad
colectiva" producido por desastres, tal como se les entiende hoy en dia (haturales,
epidemias, epizootias y grandes accidentes), en los que se haga indispensable la
cooperacion inmediata del Estado para conjurar la crisis social que implica. El auxilio
social es la aportacion gratuita que hace el Estado para conjurar esa crisis*’. Ademas de
las prestaciones gratuitas que se efectiuen ("auxilio social"), la ley establecia que se
podian elaborar y ejecutarse programas de rehabilitacion para las areas afectadas por

%8 Estas tenian sus propias normas para contratar personal y obras.

% Art. 10 de la ley del ASER. El tenor de la ley parece referirse a la atribucion de solicitar e
incluso obligar a instituciones privadas a prestar sus servicios en situaciones extremas. Es decir,
mientras que lo publico esta pensado para los programas de rehabilitacion, en lo privado se trata
de excepciones para casos extremos.

1 a Ley dice textualmente: "Para los fines de esta ley, entiéndase que los términos Emergencia
Regional y Auxilio Social tienen, respectivamente, la significacién siguiente:

Emergencia Regional: el estado de necesidad colectiva que afecte en su vida, salud o economia
a los habitantes de uno o mas centros poblados en el area urbana o rural del territorio de la
Republica, como consecuencia de dafios personales o materiales generalizados producidos por
terremotos, incendios, epidemias, aluviones, inundaciones, sequias, epizootias, naufragios u
otros siniestros que, por la magnitud de los dafos y por la situacion de los damnificados, haga
indispensable la cooperacién inmediata del estado para conjurar una crisis social; y

Auxilio Social: la aportacion que hace el estado, en bienes o servicios, con caracter enteramente
gratuito, para conjurar la crisis social consiguiente al estado de necesidad colectiva de las
personas que residan o se encuentren en una zona de Emergencia Regional, declarada como tal
en aplicacion de la norma precedente" (Art. 2).
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los hechos que daban lugar a esas prestaciones. De los fondos de esta Cuenta
Presupuestal, la ley consideraba su utilizacién con fines de auxilio social de prestacion
gratuita solo hasta un 25%, debiéndose dedicar el restante a la elaboracion y ejecucion
de los programas de rehabilitacion econdmica. Cuando se habla de "programas”, la ley
se refiere no a un proyecto en particular, sino al conjunto de proyectos y acciones de
rehabilitacién para toda una zona declarada en emergencia.

La ley, sin embargo, es flexible respecto a las proporciones en que deben ser usados
los fondos, y sefala que, en caso de que el 25% no fuera suficiente para las prestacio-
nes gratuitas, este porcentaje puede ser ampliado, reduciéndose correlativamente la
parte reservada a los programas de rehabilitacion econdmica. La ley sefala también
que no mas de un 25% de los fondos de la Cuenta pueden destinarse en un sélo ano a
una zona en particular. Las cantidades complementarias, si la zona lo requiriese, se
erogarian al afio o afos siguientes. La ley prevé en ese sentido la posibilidad de la
existencia de varias zonas de emergencia simultdneas y de periodos largos de
rehabilitacion®”.

Algo importante es la denominacidon de "programas de rehabilitacién econdmica" que
utiliza la ley. Estos fondos deben ser teéricamente recuperados, por lo menos a cierto
nivel, pues debe tratarse de inversiones reproductivas. La ley dice textualmente que
"cada programa, ademas de los presupuestos de obras y servicios proyectados, planos,
memorias descriptivas, etc., incluira el correspondiente régimen de recuperaciéon de las
inversiones reproductivas, en proporcion variable segun las condiciones sociales y
econdmicas de la poblacién afectada” (Art. 6t0.). Todo indica que la ley tiene en mente
no solo los dafos propiamente fisicos, sino también aquellos que afectan los procesos
productivos y la economia de una region. En ese sentido, avanza cualitativamente en
relacion a leyes posteriores que son victimas -en lo central- de una vision fisicalista* de
las causas, los dafos y la recuperacion. Y entonces cobra sentido aquello de la
denominacién de emergencia regional y rehabilitacion econémica.

En cuanto a los fondos, la Cuenta Especial ASER tiene por fuentes lo que le asigne
anualmente el Presupuesto General de la Republica, con cargo a los fondos ordinarios
del Estado, el producto de los impuestos que una ley especial le asigne, y los bienes
que sean donados al Consejo Directivo que la ley crea. Las Rentas del ASER debian
colocarse en Bancos de la capital de la Republica, al mejor tipo de interés existente. La
ley prevé que en caso de que en un ejercicio presupuestal el ASER careciera de los
recursos para seguir cumpliendo sus fines, el Consejo Directivo podia arbitrarselos
mediante operaciones de crédito en el pais, hasta por una cantidad igual al 50% de sus
ingresos previstos, al mas bajo tipo de interés y para ser cancelados en el plazo maximo
de dos afos. El Consejo debia presentar balance anual de ingresos y egresos, la

! Se intenta, por un lado, que en la discusion en el Congreso sobre los pliegos presupuéstales y
las iniciativas presupuéstales parlamentarias, ademas de la competencia con el Ejecutivo, estén
los intereses de cada representante y sus jurisdicciones electorales, de los sectores y de las
zonas que pudieran encontrarse en situacion de emergencia, pero también reconocer una
realidad de catastrofes en el pais, por lo que la ley comprendera a muchas regiones afectadas y
por mas de un ano.

*2 Sobre este concepto, nos remitimos a Allan Lavell, Introduccion de este mismo libro.
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memoria de su Presidente, y todos los documentos justificativos de los gastos que
debian ser enviados a la Superintendencia de Bancos y al Tribunal Mayor de Cuentas.

Algo digno de destacarse es que en la Ley del ASER no hay ninguna referencia a las
Municipalidades, tal vez por el hecho de que sd6lo un mes después de la promulgacion
de la ley, durante el mismo régimen, aparece la Ley de Municipalidades (Cortez y
Pautrat, 1985: 158), que es la que abre la actual etapa en que se elige a sus
autoridades por voto universal y directo, recogiendo la tradicion de los antiguos
Cabildos. No tenian aun el caracter que hoy tienen, que, aunque con la interrupcion del
régimen militar de 1968-1980, en que los alcaldes y regidores fueron designados por el
Ejecutivo, conservaron, y en algunos casos ampliaron, su rango de intervencion en el
régimen urbano. Por otro lado, la Ley del ASER es un régimen de caracter central y
general para pais, con participacion de ministerios e, incluso, del Congreso, pero
concebido sobre todo como la intervencion del gobierno central en las regiones en
situacion de emergencia. Su descentralismo, en todo caso, esta por el lado de las
Juntas Departamentales de Obras Publicas que ejecutan los programas de rehabilita-
cion, las mismas que son antecedente de las Corporaciones, Organismos Regionales
de Desarrollo y, en cierto sentido, de los Gobiernos Regionales, que siguen siendo una
funcién fundamentalmente ejecutiva del Estado.

14. El ASER en el terremoto de Lima de 1966.

El 17 de octubre de 1966, se produce en Lima un terremoto de intensidad VII, con
pérdidas humanas que alcanzan los 100 muertos (Silgado, 1981: 53) y mas de 900
heridos (La Tribuna, 18.9.1966). Las pérdidas materiales son cuantiosas y alcanzan una
cifra muy alta®®. Las viviendas mas afectadas fueron las construcciones de adobe, las
que adolecian de defectos de disefio, las de pobre construccién y las viviendas antiguas
que ya habian sido debilitadas por sismos anteriores**, asi como aquellas afectadas por
la consistencia del suelo. Por efecto del sismo, quedaron bloqueadas por derrumbes
importantes vias de acceso a la capital, dentro de las cuales estaban las principales
carreteras que conducen a la sierra central y al norte del pais. Pasados 50 minutos
después del sismo, se produjo un Tsunami moderado y en algunas ciudades del norte
hubo inundaciones importantes, registrandose grandes pérdidas en algunas fabricas
pesqueras (lbid.: 53-55).

En el analisis de la informacion periodistica de ese entonces, resulta relevante la
participacion del ASER, pero junto con rasgos que muestran una colaboracién plural de
instituciones, organismos y agencias y sin quedar claro que la respuesta haya sido

*3 La cifra en Soles Oro peruanos de ese entonces es de mil millones, que correspondia a treinta
X4cinco millones de ddlares norteamericanos de esa época (INDECI s/f.: 4; Silgado, 1981:53).

El anterior sismo fuerte en Lima fue el de 1940, y a él se refiere el informe sobre efectos del
sismo de 1966 en que participa la Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas de la Universidad
de Chile (profesores Rosemberg, Vives y Monge; y Roesset, invitado del M.L.T.); la Estacién
Sismoldgica de la Universidad de California, Berkeley; el profesor Lee Kenneth de la misma
Universidad de California, Los Angeles; y la Facultad de Ingenieria de la Universidad Nacional de
Ingenieria (Kenneth, Lee et al. El terremoto del Pert de 1966. Lima, CISMID, FIC-UNI).
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realmente coordinada por el ASER. En un primer momento, lo que destaca es la
participacion directa del Presidente de la Republica que, desde la selva del pais en
donde se encontraba haciendo una gira (La Prensa, 18.10.66), da instrucciones por
radio para la conformacion de un Comité de Emergencia. La presidencia de este Comité
es encargada al Ministro de Salud y Asistencia Social (La Tribuna, 18.10.66), como
ocurrird también en el terremoto de Huaraz, en 1970. Pero no parece tratarse del
Consejo Directivo del ASER, pues esta conformado por doce funcionarios. Este Comité
informara que el ASER proveera un fondo para la atenciéon a los damnificados (La
Prensa, 18.10.66).

Destaca, como dijimos, por otro lado, la participacién plural de instituciones. Las FFAA
intervienen en los primeros auxilios, socorro de victimas, busqueda, rescate y reparto de
alimentos y medicinas (La Tribuna, 18.10.66). El Congreso de la Republica solicita a la
Cruz Roja que coordine una Colecta Nacional y pide la intervencion del Colegio de
Arquitectos en la inspeccion de edificios ruinosos (La Crénica, 19.10.66). El Ejecutivo
envia al Congreso un Proyecto de Ley para dar viviendas a los damnificados, para lo
cual éste nombra una Comisiéon Especial Multipartidaria (EI Comercio, 19.10.66).
Destaca asimismo la participacion de los Municipios, que realizan la inspeccion de
viviendas para su demolicion, distribuyen ayuda y organizan servicios voluntarios (La
Prensa, 18.10.66; La Tribuna, 19.10.66), y los Concejos Provinciales de Lima y el
Callao, que dan a conocer un Plan de Emergencia para dotar de medios basicos a los
damnificados (La Crdnica, 19.10.66). Aparecen también municipios de otras partes del
pais; se recibe, por ejemplo, ayuda econdmica y material del Municipio de Arequipa
para los damnificados (El Comercio, 21.10.66).

Participan también las universidades, la prensa menciona a la Universidad Nacional de
Ingenieria®® y a la Universidad Villarreal (La Crénica, 19.10.66); la Cruz Roja Peruana,
"en coordinacion con la Junta de Asistencia Nacional* (La Tribuna, 19.10.66; E/
Comercio, 19.10.66; La Crdnica, 19.10.66; 21.10.66); una gran cantidad de organismos
privados, desde Caritas hasta los Boys Scouts. La cooperacién internacional de
instituciones, organismos y gobiernos también es amplia y su enumeracién muy larga*’;
Venezuela. por ejemplo, presta su ayuda a través de su Defensa Civil (La Tribuna,
19.10.66; La Crdnica, 19.10.66, 21.10.66, 25.10.66; E/ Comercio, 19.10.66, 20.10.66,
21.10.66, 24.10.66, 3.12.66; La Prensa, 19.10.66).

%5 La contribucion en este campo de la Universidad Nacional de Ingenieria (UNI) y su Facultad de
Ingenieria Civil continta hasta hoy, especial aunque no unicamente a través del Centro Peruano
Japonés de Investigaciones Sismicas y Mitigacion de Desastres (CISMID) ubicado en esa
Universidad.

*® Nos hemos referido ya a esta Junta Nacional de Vivienda (JAN) para el periodo anterior
relativo a politicas de urbanizacién, vivienda y prevencién de desastres. Durante el periodo
siguiente del gobierno militar de Velasco (1968-75), la JAN tendra una participacion muy
importante, tanto en la atencion al terremoto de 1970 -accién que es resaltada repetidas veces
por los medios de prensa- como en general en las barriadas, ya en ese momento llamados
Pueblos Jovenes.

*" OFASA, Catholic Relief Service, Catholic Medical Mision World, la Sociedad Catolica
Francesa, Cruz Roja de Argentina y Ginebra, AID; los gobiernos de Bolivia, Chile, Argentina,
Colombia, Venezuela, Israel, Japon, EEUU, sin intentar una lista completa, aparecen en las
noticias de la prensa.
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Se trata de una participacion de muchas instituciones, organismos y paises, no muy
diferente de la que puede encontrarse en cualquier evento de este tipo. La principal
contradiccion que surge de la lectura de la prensa de ese entonces es que, habiéndose
producido el terremoto en un momento electoral del pais (elecciones municipales a
mitad del periodo gubernamental), las fuerzas politicas se acusan una a otras de hacer
uso politico-partidario y "electoralista" de la ayuda (EI Comercio, 23.10.66). Pero éste
parece ser un aspecto siempre presente en la gestion de los desastres.

En cuanto a la institucionalidad y modelos para esa gestion, es evidente que tanto el
ASER como un Comité de Emergencia tienen que ser "convocados" para actuar,
cuando las emergencias se producen. Sin embargo, hay una ley y el hecho de que el
Ministro de Salud Publica y Asistencia Social sea quien encabece la respuesta por
disposicion presidencial, al mismo tiempo que por ley preside el Consejo directivo del
ASER, indica la existencia de un modelo en funcionamiento. Pero no queda claro si el
ASER cumple una funcion mas propiamente financiera y normativa, especialmente al
iniciarse la rehabilitacion, o si cumple un rol articulador. EI documento de 1977 de la
Defensa Civil, ya varias veces citado, dice lo siguiente, refiriéndose a los antecedentes
del Sistema de Defensa Civil del Peru:

"Esta historia referencial muestra que fue una preocupacién de los
gobernantes afrontar en las mejores condiciones los desastres; sin
embargo, la materializacion de tales dispositivos no logré alcanzar los
niveles acordes con las situaciones que se presentaron. De ahi que las
experiencias de 1970 hicieron ver la necesidad de perfeccionar nuestro
sistema de seguridad, mediante la existencia de un organismo que
permanentemente vele por la integridad de la comunidad y su
patrimonio..."

(COMITE NACIONAL DE DEFENSA CIVIL, SECRETARIA EJECUTIVA,
1977:15).

Asi llegamos a 1970, en que se produce el desastre mas grande en la historia del pais
y, segun Silgado, posiblemente uno de los mas catastroficos del hemisferio occidental
(1981: 56). Aquel que, como los de Popayan y Armero, en Colombia, en 1984 y 1985, o
el de Ciudad de México, en 1985, va a producir cambios importantes en el proceso
institucional de la gestidén de los desastres.

EL SISTEMA NACIONAL DE DEFENSA CIVIL DEL PERU:
EL ESFUERZO DE INTEGRACION

A. EL GOBIERNO MILITAR REFORMISTA, EL TERREMOTO DE 1970 Y LA
CREACION DEL SISTEMA

1. Un nuevo contexto politico: el gobierno militar reformista y los cambios en la
estructura y el rol del Estado.
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Es dificil resumir en pocas lineas lo que significd para el Peru el proceso de cambios
estructurales que se inicié a partir del golpe militar del 3 octubre de 1968%. Fueron 12
afos de gobierno institucional de las FFAA, en cuyos primeros cinco o seis afios se
realizaron reformas profundas en la estructura econémica, de la propiedad y del Estado,
con importantes repercusiones en el orden social, politico y cultural del pais. La
nacionalizacion y estatizacion de las actividades econémicas estratégicas y principales
empresas del pais (extractivas, industriales, comerciales y financieras) convirtieron al
Estado en el principal actor econémico, virtualmente monopolice en numerosos campos.

La aplicacion de la Ley de Reforma Agraria eliminé del agro a la clase terrateniente, en
particular la agroexportadora -aun politicamente predominante en el pais-, al mismo
tiempo que hizo desaparecer las haciendas; y junto con un importante, pero siempre
subordinado, sector econdémico asociativo y "social", compuesto por cooperativas
agrarias y por empresas de propiedad de sus trabajadores, el Estado crecié
enormemente creando una numerosa empleocracia y, de paso, sectores intermedios
nunca antes vistos en el pais. El régimen de propiedad de las empresas industriales y
comerciales del sector privado también fue modificado, dando lugar a la participacion de
los trabajadores en la propiedad y las ganancias de las empresas. Al mismo tiempo que
se llevaban a cabo estas reformas, se realizaban otras a nivel de la educacién y de la
cultura, que insistian sobre los aspectos sociales y de participaciéon popular en la vida
del pais. La base social sobre la que marcho este proceso y se construyd este modelo
fue la mas directamente beneficiada por las reformas: los largamente postergados en la
historia del pais, es decir, el campesinado indigena y el sector obrero y, en buena
medida, los sectores medios que se beneficiaron con la modernizacién del Estado. LA
FFAA (Ejército, Aeronautica y Marina) y, en menor grado, las Fuerzas Policiales,
asumieron institucionalmente el gobierno del Estado®, disolvieron el Congreso y
crearon organismos asesores que lo reemplazaron en su funcion deliberativa y de
produccion legal; uno de ellos nombraba a los magistrados del Poder Judicial y el
Gobierno Central designaba a los titulares de los otros niveles del Estado, como los
alcaldes.

*® Este golpe fue, por segunda vez en el pais, un golpe militar institucional de las FFAA, asi
habia ocurrido ya con la Junta Militar de Gobierno de 1962-1963. Esa Junta le abri6 las puertas
del gobierno a Accién Popular y a las promesas electorales reformistas de Fernando Belaunde.
Luego de las dificultades de ese gobierno, que no pudo realizar las reformas prometidas, las
FFAA dieron este segundo golpe y asumieron las reformas que auspiciaban, gobernando
durante 12 afios seguidos, con éxito desigual en distintos campos.

% Se definen estos golpes militares y gobiernos de las FFAA como institucionales para
distinguirlos de aquellos otros que responden principalmente a la iniciativa de un caudillo o un
grupo militar y no necesariamente respetan las estructuras y jerarquias de las FFAA. En este
caso, la Presidencia de la Republica fue ocupada por quien desempefaba el cargo de
Presidente del Comando Conjunto de las FFAA, la Junta Militar estaba compuesta por los
Comandantes Generales de los tres institutos armados y se renovaba segun los cambios en
ellos y fue una de las épocas en que mas se respetaron las reglas para los ascensos y
sucesiones en los cargos militares.
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Salvo los partidos y grupos sociales méas afectados por el cambio®, el conjunto del pais
aceptd de buena gana los cambios y el liderazgo ejercido por un grupo de militares
reformistas que, con un asesoramiento restringido, pero importante, de grupos de
intelectuales progresistas, y con una ideologia radical durante los primeros afios,
gobernaron el pais siguiendo el modelo estatista y socializante predominante en ese
entonces en los paises del Tercer Mundo, particularmente entre los que lideraban el
Movimiento de los No-Alineados y el Grupo de los 77, entre los cuales el Peru pasé a
ocupar un lugar destacado.

La Iglesia Catdlica, y en particular su jerarquia, consagré el apoyo de sectores medios y
populares al proceso de reformas®’; varios partidos y grupos politicos, también apoyaron
al régimen. Unos, desencantados de la democracia representativa, particularmente
luego del fracaso del reformismo durante el primer gobierno de Belaunde (por ejemplo,
la Democracia Cristiana y una fraccién del partido gobernante), y otros, reconociendo el
nuevo papel que estaban cumpliendo las FFAA y los sectores medios en el cambio
social en los paises del Tercer Mundo (por ejemplo, el Partido Comunista Peruano y
también algunos grupos que habian participado en las guerrillas de 1965), todos ellos
especialmente sensibles a la radicalidad y discurso socializante de las reformas sociales
que se llevaban a cabo.

No habia elecciones, salvo dentro de las nuevas organizaciones populares o
representativas de los sectores mas beneficiados por las reformas, lo que ocurria,
ademas, bajo una significativa intervencion de los organismos politicos creados por el
régimen; habia una identificacion casi absoluta entre los niveles y cargos del Gobierno,
del Estado en su conjunto y los de las FFAA. Practicamente la totalidad de los cargos
politicos y los de las empresas del Estado, eran ocupados por militares de las distintas
armas y segun sus grados militares. Pero frente a las desigualdades e injusticias
sociales que la mayor parte de los grupos ya reconocian, la intervencion extranjera
desenfadada en los asuntos nacionales, el retraso econdmico y cultural que suponian,
la crisis fiscal y monetaria que se produjo en los ultimos afios del gobierno belaundista
y, finalmente, frente al impase politico en que se hallaba el pais en ese momento,
importaron menos los canales formales que los cambios substanciales. Ocurrié algo
similar con el autogolpe del actual Presidente Fujimori, en 1992, con intervencion de las

% En resumen, Accidn Popular, que habia sido separada del poder y practicamente eliminada de
la escena politica; el APRA, cuyo triunfo electoral habia sido impedido una vez mas por las
FFAA; los grupos politicos mas conservadores; los sectores agro-exportadores vy
agroindustriales, que fueron expropiados por la Reforma Agraria; los grupos industriales, que
fueron afectados por los nuevos regimenes de propiedad de las empresas; asi como también los
propietarios de los medios de prensa que, vinculados a los anteriores, también fueron
expropiados luego de unos afos de gobierno.

*" La Conferencia Episcopal Peruana, organismo aun hoy representativo de la Iglesia Catodlica
peruana y en ese entonces bajo el influjo renovador del Concilio Vaticano Il y de la Conferencia
Episcopal Latinoamericana de Medellin, Colombia, emitia constantemente y, en especial luego
de cada reforma, pronunciamientos en los que, sin renunciar a ciertas criticas, apoyaban lo
substancial de las reformas. Esto tuvo gran significacién en un pais como el Peru en donde la
Iglesia Catdlica siempre ha tenido un rol social y cultural muy importante, también normalmente
ejercido de manera institucional.
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FFAA, al cual, a pesar de la violacién de las normas constitucionales vigentes, el pais le
dio un apoyo mayoritario.

En este caso -en el que también se hallaban desacreditados el Congreso y los partidos
politicos- lo que le importaba al pais era controlar a como diera lugar el terrorismo y
seguir con el camino iniciado para controlar la crisis econémica. Sin embargo, el modelo
politico institucional que fue surgiendo durante el periodo reformista al que nos venimos
refiriendo, trajo consigo la hegemonia del Estado en el conjunto de las relaciones
sociales, y los aspectos socializantes y participativos se fueron disolviendo poco a poco
en una suerte de corporativismo que nunca pudo competir con el papel del gobierno en
manos de los militares o, si se quiere, con el papel de los militares en el gobierno. Pero
la crisis de este régimen no se haria notar sino sélo varios afios después de un periodo
de largos anos en el que el pais participd, entre jubiloso y sorprendido, de reformas sélo
imaginables en la década del 70°.

2. El régimen militar reformista y el terremoto de Huaraz de 1970.

El régimen militar reformista, al cual nos referimos, comienza en octubre de 1968.
Hallandose aun en su momento mas creativo, cuando recién consolidaba sus
posiciones, sus primeras reformas y se proyectaba, se produce el terremoto de Huaraz,
el 31 de mayo de 1970, el cual, mas alld de su calificativo de "uno de los mas
catastroéficos en la historia del pais" o "posiblemente del hemisferio occidental", afecté
de manera grave y, en muchos casos, atroz, varias regiones del territorio, algunas de
ellas alejadas -como los valles interandinos de las vertientes oriental y occidental de la
Cordillera Negra, y la vertiente oriental de la Cordillera Blanca, en los Andes-, y otras
bien articuladas al eje costefio de desarrollo del pais -como el puerto y ciudad pesquera
e industrial de Chimbote y varias ciudades con un importante componente agricola
como Casma y otras al norte de Lima-.

La cifra estimada de muertos fue de 70,000 (50,000 muertos y 20,000 desaparecidos,
correspondiendo estos ultimos basicamente a la poblacién de Yungay que fue sepultada
por la gran avalancha que siguié al terremoto, como consecuencia del desprendimiento
de la cornisa norte del nevado Huascaran, el mas alto de los Andes peruanos);
asimismo, 150,000 heridos, segun el informe de la Comision de Reconstruccion y
Rehabilitacién de la Zona Afectada (CRYRZA, 1971; citado en Silgado, 1981: 56). La
mayor mortandad se debid a la gran avalancha sobre Yungay y parte de Ranrahirca, en
el Callején de Huaylas, pero la destruccion abarcé practicamente todo el departamento
de Ancash, el sur del departamento de La Libertad y varias provincias del departamento
de Lima. (Silgado, 1981: 57). Los dafos fueron calculados en 500 millones de dolares

*2 Domind en esa época una gran bonanza econdémica -no siempre bien distribuida- en muchos
paises del Tercer Mundo que nacionalizaron la extraccidén y exportacion de sus productos
basicos (agricolas y mineros), algunos de los cuales se beneficiaron engafnosamente de la
abundancia de dinero y créditos que provenian de los paises del norte por los llamados
petroddlares. Mas tarde, una vez mas la crisis fiscal y la inflacién acarrearian la crisis politica que
hizo variar de conduccién y orientacién a ese régimen, a partir de un golpe dentro del Gobierno
Militar, en 1975.
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de la época (INDECI, s/f: 7), a diferencia de los 35 millones que se calcularon para el
terremoto de Lima de 1966.

Cuando se produce el terremoto, el gobierno militar contaba con el apoyo de la mayor
parte de los sectores e instituciones del pais; y el Estado, en manos de este gobierno,
tenia una gama de recursos como pocas veces en su historia. Su respuesta, la lectura
que este gobierno hizo de ella y del desastre en su conjunto, asi como la forma y
orientacion que tenia el Estado en ese momento, se reflejaron en la creacién del
Sistema de Defensa Civil, lo que sucede soélo dos afios después del terremoto, con el
gobierno militar todavia en ascenso, aun muy lejos de su declinacion.

3. La respuesta inmediata: la actuacién y situaciéon del ASER en el contexto de la
respuesta del gobierno militar: el surgimiento del modelo.

Dos horas después de producido el sismo entra en funcionamiento el ASER, "bajo la
Presidencia del Ministro de Salud e integrado por los delegados de los Ministerios y
Sector Privado interesado" (CNE-EMC, 1970, Tomo 1: 5)53; se forma un Comité
Coordinador del ASER en el que participaran esos sectores privados. Estos, cuya
participacién no estaba prevista sino muy tangencialmente en la ley de 1963, parecen
reducirse durante los primeros dias de la respuesta a la Cruz Roja Peruana y a la Junta
de Asistencia Nacional (JAN). El primer dia viaja a Chimbote (la ciudad afectada mas
accesible) el Presidente de la Republica, acompanado por el Ministro de Salud y por
otros Ministros de Estado, por lo cual la Presidencia del ASER quedara encargada al
Ministro de Agricultura hasta el 3 de junio.

El 2 de junio, dos dias después del terremoto, sera este Comité Coordinador el que
formule un primer "Plan de Emergencia del ASER" (CNE-EMC, 1970, Tomo 1, Anexo 2),
cuya mision era "proporcionar auxilio inmediato para asegurar la supervivencia de la
poblacion afectada". Sin embargo, lo que se ve es sobre todo la participaciéon de la
Fuerza Aérea y de la Divisién Aerotransportada del Ejército (gran parte del envio de
ayuda debia hacerse a través del lanzamiento libre o en paracaidas y la identificacion
de los dafios debia realizarse aerofotograficamente, pues las zonas afectadas de la
sierra habian quedado aisladas); la del Ministerio de Transportes y Comunicaciones
(reparacion de la infraestructura de comunicaciones para atender la misma
Emergencia); la del Ministerio de Agricultura (provisién de ayuda alimenticia); y de Salud
Publica (atencion de heridos y establecimiento del "Sistema de Hospitalizacién que la
situacion demande").

Asimismo, intervienen la Cruz Roja Peruana y la Junta de Asistencia Nacional (JAN),
ambas encargandose inicialmente del envio de ropa y frazadas. Cabe destacar que, a
diferencia de estas ultimas y de los tres ministerios de las FFAA (por ley, participaba en
el Consejo solo uno), todos los demas ministerios comprometidos en este Plan de
Emergencia del ASER pertenecen al Consejo Directivo original del ASER, segun la ley
de 1963. No obstante, en el Plan no participan todos, pues no se ve aparecer al

°% Aln se comprueba que, una vez producido el desastre, el ASER debe ser convocado. En los
hechos, no parece estar operando permanentemente.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 286



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES En Busca del Paradigma Perdido
EN AMERICA LATINA

Ministerio del Interior (que reemplazaba al de Gobierno y Policia mencionado en la ley,
ya desaparecido) y al de Trabajo y Asuntos Indigenas.

Algo digno de sefalarse también es que el mismo dia 2 de junio en que se formula ese
primer Plan de Emergencia del ASER, no sera el Consejo Directivo del ASER, que era
el que tenia la atribucién por ley, sino el propio Presidente de la Republica, con el voto
aprobatorio del Consejo de Ministros, quien declarara en "Emergencia Regional el
departamento de Ancash y las zonas afectadas de los departamentos de La Libertad y
Lima" (CNE-EMC, 1970, Tomo 1, Anexo 3). Aunque en el decreto no se menciona la ley
del ASER, se usa, sin embargo, la denominacién de Emergencia Regional propia de la
misma.

Sin embargo, entre los dias 31 de mayo y 2 de junio, en que se formula este Plan, hubo
una nutrida actividad que al parecer provenia de otro campo diferente al del Comité
Coordinador del ASER, cuya actividad parece ubicarse s6lo en Lima. Aunque los
documentos oficiales recién consignan el mismo 2 de junio, luego de la declaratoria de
Emergencia, el nombramiento de un Jefe Politico Militar para Ancash (departamento
que perdi6 mas autoridades en el sismo), también dicen que "al dia siguiente del
desastre, en cumplimiento de las disposiciones dictadas por el Gobierno Revolucionario,
los demas ministerios [se refiere a los que no son de las FFAA] organizaron Equipos [...]
para ser enviados a la zona del desastre, con la finalidad de proporcionar ayuda a los
damnificados y asesoramiento a los Jefes Politico-Militares, dentro del area de su
responsabilidad" (CNE-EMC, 1970, Tomo 1: 11; las cursivas son nuestras)®.

Todo indica una actividad militar protagénica dirigida desde el Gobierno Central, por
ejemplo, en el caso en que "el Comando Militar construye un aeropuerto en Anta, cerca
a Huaraz" (lbid.: 5), en los primeros envios de ayuda a Chimbote y Truijillo, y en la
evaluacion de los danos; ésta se ira definiendo a medida que pasen los dias y terminara
convirtiéndose en un modelo por el que se optara finalmente. Esa actividad ira
cristalizando en una nueva organizacién para la respuesta que, teniendo como
ingredientes las necesidades de la emergencia pero también los rasgos del régimen, ira
adquiriendo todos los caracteres de un modelo diferente al del ASER.

El 5 de junio, el Comité Coordinador del ASER formula un segundo Plan, llamado Plan
de Accion Inmediata. En éste ya no solo se consideran acciones de salvataje,
evacuacion de heridos y distribucion en masa de alimentos y abrigo, sino que, al tiempo
que se perfecciona la distribucion de tareas para cada ministerio y se prosigue con la
evaluaciéon de dafos, se incluyen acciones de restablecimiento de servicios y
rehabilitacion. Asimismo, se incorporan nuevos ministerios; a los tres de las FFAA,
Transportes y Comunicaciones, Agricultura y Salud Publica, que aparecian actuando en
el primer "Plan de Emergencia del ASER", se suman el Ministerio del Interior, Vivienda,
Energia y Minas, y el de Industria y Comercio. No aparece el de Trabajo, miembro por
ley del Consejo Directivo del ASER. Seguiran participando la Junta de Asistencia

* En distintas partes del Informe Final del Comité Nacional de Emergencia se destaca a este
ASER como "reforzado por Delegados de la Fuerza Armada" (CNE-EMC, 1970, Tomo 3: 1). Tal
mencion especial debe explicarse por el hecho de que correspondia a la estructura del ASER la
presencia de un delegado de uno de los ministerios de la FFAA.
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Nacional (JAN) y la Cruz Roja Peruana. La JAN, clasificando y preparando los paquetes
para el abastecimiento, y la Cruz Roja, ademas de eso, centralizando donaciones para
el envio a la zona afectada. En general, este Plan consiste en funciones generales,
asignacion y cierta delimitacién de areas de actuacién de los ministerios en funcion del
momento®, combinadas en algunos casos con tareas mas especificas®; es util y
pertinente, pero no da la impresién de ser suficiente, especialmente a 5 dias del
terremoto.

En ese sentido, y casi al mismo tiempo que este segundo Plan del ASER -al decir del
Informe oficial-, el "Presidente de la Republica dispuso se organizara un Estado Mayor
particular del Presidente del ASER, con miembros de las Fuerzas Armadas y con la
adicion de los Delegados de los diferentes Ministerios y Entidades privadas vinculadas
con el problema, constituyendo un Comité capaz de afrontar con mejores resultados la
situacion que alcanzaba la magnitud de un cataclismo" (Ibid.: 5). Nace asi un Comité
Nacional de Emergencia, que sera presidido por el Ministro de Salud, a la sazén un
Mayor General FAP*, con un Estado Mayor Coordinador conformado por entero por
miembros de las FFAA, que lo integran por funcién militar y no en representacion de los
ministerios, y con una estructura que, en lo sustancial, refleja el mismo verticalismo
operacional que se vera aparecer en la propuesta que este mismo Comité hara al final
de su gestion de dos meses, cuando propondra la creacion de una Direccién Nacional
de Defensa Civil permanente en el pais.

El organigrama es el siguiente. El Presidente, antes del ASER y ahora del Comité
Nacional de Emergencia, tiene dos grupos asesores a su lado, un "Grupo de
Coordinadores" y una "Oficina de Relaciones Publicas". Al mismo nivel del Presidente
hay dos grandes bloques de cargos y funciones; el del "Estado Mayor", que englobara
sobre todo funciones e instituciones involucradas; y el de "Organos y Medios Ejecutivos
y de Apoyo", distribuido en zonas y areas de emergencia, que designa a los comandos
organizados espacial o territorialmente. El "Estado Mayor" tendra un Jefe de Estado

% Por ejemplo, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones debe:

Restablecer los aeropuertos y campos de aterrizaje en el area afectada

Evaluar dafios en la vias de comunicacion y obras de arte en la zona afectada

Restablecer las vias de comunicacién y obras de arte afectadas

Restablecer las comunicaciones el Ministerio de Aerondutica se encarga de:

Transporte por aire

Reconocimiento de la zona afectada

Lanzamiento por aire de personal y abastecimiento

Control de los aeropuertos

Cooperar en el orden y seguridad de la zona

Coordinar la accion de medios aéreos de otros paises por ejemplo, el Ministerio de Industria y
Comercio tiene a su cargo:

Promover la rehabilitacién del comercio de la zona afectada

Canalizar al personal especializado que ofrezca servicios hacia las areas industriales y
comerciales, para evitar la desocupacion (CNE-EMC, 1970, Tomo 1, Anexo 4: 1,2)

% por ejemplo, el Ministerio de Energia y Minas, junto con la funcion general de "Rehabilitar las
Centrales de Energia", tiene la de "Rehabilitar a la mayor brevedad la Central Hidroeléctrica
Huallanca" (CNE-EMC, 1970. Tomo 1, Anexo 4: 3).

" Un Mayor General FAP corresponde a un General de Brigada del Ejército, o a un
Contralmirante en la Marina, es decir, al segundo grado en superioridad.
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Mayor, con una Secretaria al mismo nivel, y un "Estado Mayor Coordinador" y un
"Estado Mayor Técnico", bajo el mando del Jefe. El Estado Mayor Coordinador se
dividira en las areas de Personal, Inteligencia, Planes, Logistica, Transportes y
Comunicaciones, y Economia.

El Estado Mayor Técnico estard conformado por tres sectores aparentemente
diferenciados: los delegados de todos los ministerios (a la sazén, 16); los delegados de
las instituciones privadas (desde la "Iglesia Peruana", que era en la practica la unica
representada como tal a niveles oficiales, las otras lo hacian a través de sus agencias
de ayuda, hasta las Asociaciones o Clubes Departamentales)®; y "Otros delegados del
Sector Publico", entre los que esta comprendidos la Junta de Asistencia Nacional
(considerada en otros documentos oficiales parte de las organismos privados), la
Oficina Nacional de Comunicaciones, los Municipios, la Sociedad de Beneficencia, las
Corporaciones de Desarrollo, el Seguro Social del Empleado, el Seguro Obrero, y un
acapite reservado para "Otros".

El blogue "Organos y Medios Ejecutivos y de Apoyo" consta de cuatro zonas de
emergencia y sus correspondientes Comandos: el Comando Politico-Militar Costa; el
Comando La Libertad; el Comando Lima y provincias Bolognesi, Dos de Mayo y
Huamalies; y el Comando Politico-Militar Sierra. Dos de estas zonas de emergencia, la
zona Costa y la zona Sierra, se subdividiran, a medida que avance la respuesta, en sub-
zonas: la de Costa, en Comando Subzona | (Santa) y Il (Canta), y la de Sierra, en
Comando Subzona lll (Caraz), IV ( Huaraz) y V (Huari). Las subzonas de la Costa se
subdividen a su vez en valles, y las de la Sierra, en provincias, que llevan normalmente
el nombre de su ciudad mas importante en donde se asienta su comando. Pero junto
con las cuatro zonas de emergencia, sus subdivisiones y sus respectivos comandos,
hay tres comandos funcionales: el Comando de Transportes Maritimos, el de
Transportes Aéreos y el de Transportes Terrestres.

El Comité Nacional de Emergencia nace y funciona fundamentalmente sobre la base y
alrededor del eje de los Comandos territoriales y los de transportes, de la Oficina de
Relaciones Publicas (a cuyo cargo se encuentra parte de la relacion con las agencias y
gobiernos extranjeros), y del Estado Mayor de Coordinacion (Comandos de Inteligencia,
Personal, Planes, Logistica, Transportes y Comunicaciones y Economia); es decir, los
comandos mas propiamente operativos bajo el mando del Presidente o Jefe del Comité
Nacional de Emergencia y su Jefe de Estado Mayor. Asi parece deducirse de la forma
en que organiza el CNE su Informe Final, especialmente sus primeras paginas (CNA-
EMC, 1970, Tomo 1: 5-47), y también de la primera directiva que emite (Directiva 001-

%% | a lista considerada en el organigrama es: la Iglesia peruana, Radio Club, Organizaciones
Estudiantiles, Cruz Roja, Caritas, OFASA, Ejército de Salvacién, World Church Service,
Programa Mundial de Alimentos, Asociaciones Departamentales y "Otros". En el Peru existe una
larga tradicion de Asociaciones Departamentales. En Lima, los inmigrantes de los otros
departamentos tienen sus clubes departamentales, provinciales y hasta distritales; en las
capitales de departamento y de provincia, los hay de otras provincias y de los distritos. Estas
asociaciones cumplen una funcidon bastante importante de ayuda mutua y para facilitar la
solucién de los problemas de los inmigrantes internos del pais, normalmente tienen una cierta
capacidad de motivacion y recoleccion de ayuda para los casos en que sus localidades de origen
u otras requieren de solidaridad.
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CNE 70). Sin embargo, junto a esta Directiva habra un Anexo que precisa las tareas de
cada Ministerio segun las competencias propias de cada sector.

Los ministerios son parte del llamado "Estado Mayor Técnico" que, segun la primera y
segunda directivas (Directivas 001 y 001A - CNE 70) "tiene por mision el planeamiento,
la coordinacién, evaluacion primaria de los dafios y la preparacion de las
recomendaciones en sus respectivos campos técnicos, en estrecho enlace con el
Estado Mayor de Coordinacion. Atiende los pedidos formulados por el CNE a través del
EMC vy los tramita a su sector correspondiente, controlando su ejecucién" (CNE-EMC,
1970, Tomo 1, Anexo 5: 3; Anexo 6: 3). Las tareas sefialadas para cada Ministerio van a
involucrar acciones operativas y de atencién a la emergencia y otras de formulacion
mas general, pero también ejecutivas. Entre las primeras, ademas de las de transporte,
propias de los ministerios de las FFAA, el Ministerio de Agricultura distribuye ayuda
alimentaria y coordina la que procede de otras fuentes; el Ministerio de Salud centraliza,
controla, clasifica y distribuye las medicinas.

Entre las segundas, el Ministerio de Educacion debe restablecer los servicios
educativos, incluyendo la infraestructura; el de Agricultura, las areas agricolas y
pecuarias afectadas y la infraestructura de riego; el Ministerio de Energia rehabilitara las
centrales de energia y restablecera las lineas de transmision de alta y baja presion. Es
decir, lo técnico no se reduce a la orientacion técnica, sino que se extiende a la
ejecucion en la tareas de emergencia. Pero, en general, en las normas que orientan las
funciones y el quehacer del Estado Mayor y su Jefe, hay claramente una subordinacion
del Estado Mayor Técnico y sus componentes (fundamentalmente los ministerios y las
otras instituciones publicas y privadas) al Estado Mayor Coordinador, compuesto por
oficiales que cumplen funcién militar, no en representacion de sectores o instituciones.
Finalmente, los delegados de los ministerios, en el caso de militares, tendran un grado
normalmente inferior al de los miembros del Estado Mayor Coordinador.

Un cambio interesante de sefialar, que indica que entre la Directiva 001 del 8 de junio y
la Directiva 001A del 17 de junio deben irse ajustando las funciones y los roles, es que
en la segunda, en el acapite reservado para cada Comando territorial,
independientemente de si la zonas se encuentran bajo autoridades normales (civiles) o
bajo autoridades politico-militares, "el Comando Militar [de la zona] asumira la direccion
y control de las operaciones logisticas" (CNE-EMC, 1970. Tomo 1, Anexo 6: 3-5).

4. El Comité Nacional de Emergencia (CNE) y el Comité de Reconstruccion y
Rehabilitacion (CRR): etapas, aspectos y organismos diferentes en la respuesta
de 1970.

Algo digno de resaltarse y que es una estructura que veremos reproducirse de una
manera particular en el modelo resultante luego de esta experiencia, es que en la
respuesta al desastre del 1970 en el Peru, con gran rapidez los organismos y planes
oficiales distinguen claramente la atencién a la Emergencia, encargada al CNE, del
proceso de reconstrucciéon, encargado al Comité de Reconstruccion y Rehabilitacion
(CRR).
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De hecho, en los documentos, el Comité Nacional de Emergencia tiene como mision
"proporcionar asistencia a la region declarada en emergencia, a fin de lograr la
supervivencia de la poblacion afectada y la recuperacion temporal de la zona; asimismo,
realizar una evaluacion primaria de la magnitud de los dafios ocasionados por el
movimiento sismico" (CNE-EMC, 1970, Tomo 1: 5-6). La formulacién de esta mision se
repetird en las dos primeras directivas de ese organismo, las cuales tienen por objeto
"Establecer los lineamientos generales que orienten a los Organismos del CNE, durante
la Fase de Emergencia, en el planeamiento y conduccion de las operaciones en las
zonas afectadas” (Ibid., Anexo 5:1; Anexo 6:1). En estas directivas se distingue entre: "|
Fase, de Emergencia, a cargo del CNE; y Il Fase, de Reconstruccion y Rehabilitacién, a
cargo de la CRR"; y, en un punto particular dedicado a esa Comisién de Reconstruccion
y Rehabilitacion se dice: "La CRR efectuara una evaluacion completa de los darios
ocasionados por el sismo y los estudios técnicos requeridos para ejecutar los trabajos
necesarios que le permitan lograr la recuperacion integral y definitiva de la poblacion
afectada, asi como la normalizacién de todas las actividades socio-econdmicas en la
Zona de Emergencia" (Ibid.; todas las cursivas son nuestras). Estas precisiones son del
8 de junio, soélo 9 dias después de ocurrido el sismo, cuando ya el ASER ha dado paso
al CNE.

El CNE es creado entre el 5 y el 7 de junio, y en este ultimo asume funciones. El Comité
de Reconstruccion y Rehabilitacion ya estd mencionado el 8 de junio en esas directivas
y aunque no entre en funciones inmediatamente, si comienza a ser considerado de
manera diferenciada con respecto a las acciones del CNE. Asi se deduce de las mismas
directivas mencionadas del CNE, en donde, bajo el titulo de "Consideraciones Basicas
de la Fase de Emergencia", se dice: "a. La Fase de Emergencia abarca desde el
momento en que la region afectada es declarada en emergencia hasta el momento en
que se transfiera el control a la Comisién de Reconstruccion y Rehabilitacion, b. La Fase
de Emergencia comprendera dos Sub-Fases: (1) Supervivencia, en la cual el objetivo
sera el salvamento de vidas y la prevencion de mayores dafios; (2) Recuperacion
Temporal: en la cual el objetivo sera la restauracion temporal de los Servicios Publicos
esenciales y de los medios de comunicacion"; se especifica que "a lo largo de ambas
fases se realizara la evaluacion primaria de los dafios, que se orientara a las
necesidades y finalidad caracteristica de la emergencia”. Y, finalmente, "c. En el periodo
que comprende la Fase de Emergencia, se evitaran las actividades que pudieran
interferir con las tareas que correspondan a la CRR. Las que se efectuen, se realizaran
con el criterio de ser aprovechadas en la Fase de Reconstruccion y Rehabilitacion”
(Ibid., Anexo 5: 2-3; Anexo 6: 2-3; las cursivas son nuestras). El momento en que entre
en accion la CRR sera importante soélo relativamente pues esta diferenciaciéon se refiere
no solo a etapas (un organismo ingresa después del otro), sino a aspectos (pueden
actuar y ejecutar sus acciones simultaneamente, pero en forma diferenciada) y de
hecho la diferenciacién esta presente desde los primeros dias®®.

* De Ia gestion practica, pero también de los modelos que se emplean, queda aun mucho por
clarificar respecto al afio 70. Los documentos a los que nos estamos remitiendo son todos de los
primeros dos meses y manifiestan una cierta versacion sobre el tema, cuyo origen no esta
suficientemente identificado dentro y fuera de las FFAA, cuya direccién y orientacion reivindican
estos mismos documentos. Existen reuniones multiples de coordinacion desde el mismo 31 de
mayo, pero, especialmente entre el 5 de junio, cuando el Presidente ordena la constitucion del
CNE, el 7 de junio, en que entra en funciones, y el 8, en que emite las directivas que
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5. De la Fase de Emergencia a la Fase de Reconstruccion.

El momento en que se debe pasar de la Fase de Emergencia al de la Reconstruccion
sera una decision de los Comandantes de Zona y los organismos publicos del Estado
Mayor Técnico para cada zona o area en particular. Dado que se trata de una decisién a
tomarse segun se cumplan ciertas condiciones y no en un plazo temporal
preestablecido, debemos entender que esto podia ocurrir incluso durante los meses
explicitamente considerados como de Emergencia, mientras funcioné el CNE, es decir,
hasta el 31 de julio. En el Plan de Operaciones "Emergencia”, del 17 de junio, en donde
se retoma la organizacion, funciones y responsabilidades para la Fase de Emergencia
(Ibid., Tomo 3, Anexo 4), se dice: "Los Comandantes de Zona determinaran las areas
que estén en condiciones de pasar a la fase de Reconstruccion. Los organismos del
Sector Publico, dentro de su campo de accion, efectuaran la evaluacion primaria que, en
armonia con la informacion de los Comandantes de Zona, permita considerar al CNE la
finalizacion de la Fase de Emergencia” (Ibid., Tomo 3, Anexo 4:5).

6. Participacion Comunitaria en la distribucién de la ayuda.

En conjunto, en los documentos oficiales que registran la respuesta del gobierno al
terremoto de 1970 hay pocas referencias a la participacion comunitaria, entendida no
como la de las organizaciones privadas de ayuda u organizaciones no gubernamentales
(nacionales e internacionales), sino como la de los grupos organizados de la poblacion.
Es cierto que en 1970 aun no se habia producido en el pais la proliferacion, por un lado,
y la diferenciacion tan pronunciada y consciente, por otro, entre las organizaciones
poblacionales autdbnomas frente a los organismos del Estado y las asociaciones civiles
llamadas hoy "ONG", pero no deja de llamar la atencién la poca presencia de esas
organizaciones poblacionales en los informes.

En ese sentido, y por contraste con este hecho, destaca que en el Plan de Operaciones
"Emergencia" del 17 de junio, en el acapite "Instrucciones de Coordinacion”, se sefala
que "Los Jefes de Sub-Zona y de Area de Emergencia crearan Comités a nivel
provincial y local, organizados en base a los Delegados de los sectores mas
representativos y personas de la mayor solvencia moral e intelectual. Estos Comités
tienen la finalidad de asesorar a la autoridad Politico-Militar en la solucién de los
problemas que impliquen un exceso de responsabilidad individual, tales como alimento,
vestuario, vivienda temporal, obtencion y empleo de fondos, remocién de escombros,
etc., respecto de los cuales se han impartido sélo directivas de caracter muy general. En
principio, la entrega directa de los auxilios al damnificado, desde los depdsitos
administrados por los Comandos de Zona, Sub-zona y Area, seré efectuada a través de
los Comités o Instituciones benéficas que actuan en la zona. La supervigilancia estara a
cargo de los Comandantes Militares" (Ibid., Tomo 3, Anexo 4: 4; las cursivas son
nuestras).

mencionamos, el Comité Nacional de Emergencia se reune con delegados de los Ministerios de
Salud y Agricultura, entre otros, con la Cruz Roja Peruana y la JAN y con miembros de agencias
internacionales (algunas de ellas son Caritas, Church World Service y OFASA).
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7. De la experiencia al modelo.

La similitud entre la estructura, funciones y organigrama del CNE y los correspondientes
a la propuesta subsiguiente del CNE al gobierno central de creacion de una Direccion
Nacional de Defensa Civil, mostrara la influencia, tanto de la experiencia como del
manejo que el gobierno militar hizo de la emergencia de 1970, en la forma que adquiere
el Sistema de Defensa Civil en 1972. Esto ocurrira no sélo en la estructura o disposicién
de las partes del sistema, sino en la separacién de las tareas de atencién a la
emergencia y las de reconstruccion y rehabilitacién. Independientemente de la
pertinencia de tal diferenciacion y la forma que adquiere, es un hecho que el Sistema
naciente se organiza alrededor de lo realizado por el CNE y no de lo realizado por la
CRR.

8. La reconstruccion corno parte del desarrollo: "No reconstruyamos la pobreza®.

Sin embargo, las cosas no son tan simples. Dedicamos varias lineas a intentar resumir
la experiencia nacionalista, reformista y fuertemente estatista del periodo 1968-1975, en
el que todo esto ocurre. La justicia distributiva y las ideas socialistas -en parte las
autogestionarias y en parte las estatistas- eran matrices ideoldgicas y politicas del
régimen y en general del periodo. La justicia distributiva y el socialismo eran entendidos
mas que como un modelo de desarrollo como respuesta a la pobreza y marginacién de
la riqueza en la que se hallaban sumidas las mayorias del pais. Pero desde muchos de
los sectores del Estado se implementaban modelos de desarrollo sectoriales, algunos
de los cuales eran propicios para descubrir como desde una ideologia de izquierda que
condenaba en general los "desarrollismos" de la época, se enfrentaba la reconstruccion.
El sector Vivienda, justamente, no era el de los mas radicales; estaba encargado a la
Marina, el arma mas conservadora ideoldgica y politicamente en las FFAA, y era uno de
los que tenia mayor parte en el proceso de la reconstruccion.

Este sector incorpora la experiencia del desastre a la planificacién del desarrollo, para
ello plantea normas preventivas por las que prohibe -como sucedié en 1940- la
construccion de viviendas en quincha y adobe; recomienda que las nuevas instalaciones
industriales pesqueras se ajusten en el futuro a normas técnicas que determinara el
Ministerio de Pesqueria, etc. Y, en el "Plan Preliminar del Sector Vivienda" para la zona
afectada por el sismo, se dice:

"La reconstruccion de las ciudades no debe concebirse como una accion
destinada a restablecer ja5 condiciones preexistentes antes del 31 de
mayo de 1970, sino como parte de un esfuerzo nacional por crear
centros de desarrollo econémico y social que guarden relacién con la
potencialidad de las regiones” (las cursivas son nuestras).

(Oficina Sectorial de Planificacién del Ministerio de Vivienda: 1,2)

Se propone distribuir los recursos econémicos considerando tres etapas:
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1) emergencia, como acondicionamiento de la estructura de gobierno con fines de
emergencia y que va desde la evaluacién de dafos hasta la rehabilitacién elemental de
los servicios publicos; 2) estabilidad, como acondicionamiento de la poblacion para el
inicio de la recuperacion, y considera desde la localizacion e implantacion de las
unidades provisionales administrativas del sector para las labores de estabilidad hasta
la delimitacién del trazo urbano, edificacién de albergues y ampliacion de los servicios
publicos y saneamiento ambiental; 3) rehabilitacion y desarrollo (siempre las cursivas
son nuestras), como localizaciéon e implementacion de las unidades administrativas
permanentes de acuerdo a los planes de desarrollo, como definiciéon de las areas de
desarrollo urbano de acuerdo al Plan General, de los montos de inversién requeridos y
de las oportunidades de recuperacién planteadas, y, ademas, del diagndstico y proyecto
detallado para las ciudades.

Es decir, en un momento de cambio y reformas sociales en el pais, la reconstruccion, al
mismo tiempo que en algunos documentos que provienen sobre todo del campo de la
emergencia, es concebida como "la normalizacion de todas las actividades socio-
econdmicas en la Zona de Emergencia" (CNE-EMC, 1970, Tomo 1, Anexo 5:1; Anexo 6:
1); en otros, principalmente los que elaboran los ministerios, la reconstruccion o la
normalizacién, es concebida como la incorporacion de la areas afectadas a nuevos
planes de desarrollo, por ejemplo, urbanos. En manos de los sectores, el lema No
reconstruyamos la pobreza, que presidia los afiches, la folleteria, los discursos oficiales,
pasaba de la propuesta ideoldgica cruda a los planes de desarrollo.

Pero no sera solo la Comision de Reconstrucciéon y Rehabilitacion (CRR, mas tarde
llamada Comisién de Reconstruccion y Rehabilitacion de la Zona Afectada, CRYRZA) y
el Gobierno; al lado de las acciones del Estado, en asociacién con él o indepen-
dientemente, se ejecutan otras acciones como realizacién de estudios, proyectos de
planificacién y desarrollo, planes reguladores, planes de reconstruccién, etc.; un
conjunto muy amplio, cuyo andlisis y evaluacién queda indudablemente pendiente para
un estudio mayor®.

B. LA PROPUESTA DE CREACION DEL SISTEMA: EL OLVIDO DE UNA PARTE DE
LA EXPERIENCIA.

% Por ejemplo, el estudio de "Microzonificacion Sismica de la Ciudad de Chimbote", realizado por
la Mision Japonesa, y el Proyecto de "Planificacion para la Reconstruccion y Desarrollo de
Chimbote" (1971), que se divide en: Plan de Desarrollo a Largo Plazo (hasta 1990), Plan por
Etapas (1971-1975 y 1976-1980), y Plan Regulador con estudios basicos fundados en el Informe
anterior. Planes detallados referentes al Casco Urbano, Vivienda (Crecimiento) y Zona Industrial
(Hermoza, 1970). Existen otros muchos proyectos, entre los cuales tenemos el "Plan General
para la Reconstruccion de Catac, Distrito de Catac, Provincia de Recuay, en el departamento de
Ancash", con diagnésticos, obras y proyectos de reconstruccion, que duraron 6 meses, realizado
por la Unidad Técnica de Suecia. EI PNUD, en convenio con el Gobierno Peruano, elabora el
proyecto de Planificacion para la Reconstruccion de la ciudad de Chimbote. La Mision Japonesa,
en cooperaciéon con la ONU, hizo estudios del Plan Urbano para Chimbote, al que se le llamé
"Plan Chimbote" (Hermoza, 1970).
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Hemos venido citando hasta ahora el extenso informe sobre las acciones de
Emergencia que el Comité Nacional de Emergencia y su Estado Mayor Coordinador
emiten el 31 de julio de 1970, compuesto de siete tomos y muchos anexos. Uno de ellos
tiene particular importancia: es el "Estudio sobre la necesidad de creacion de la
Direccién Nacional de Defensa Civil" (las cursivas son nuestras) (CNE - EMC, 1970,
Tomo 1, Anexo 7: 1-11). En este documento, aparte de considerar un conjunto de
antecedentes de la Defensa Civil en el pais, a los cuales nos hemos referido en la
primera parte de este trabajo, se expone "el concepto actual de la FFAA sobre Defensa
Civil", se hace un juicio acerca del ASER y de su Consejo Directivo, en cuanto
organismo encargado de los desastres que encontro el terremoto y ese gobierno, y
propone la creacion de una Direccion Nacional de Defensa Civil, precisando su
estructura, funciones y caracteristicas en general.

Para el CNE-EMC, la ley del ASER "en la practica no ha cumplido su finalidad ni las
atribuciones que especifica" (Ibid-, Anexo 7: 1). Se refiere a ella diciendo: "En resumen,
esta Ley no responde ni por su espiritu ni por la composicién del Consejo a las
exigencias de un situacion de emergencia de la magnitud de la vivida; o, en todo caso,
un organismo compuesto por funcionarios de alta categoria y excesivas
responsabilidades no puede dedicar el tiempo suficiente al planeamiento permanente
que requiere la Defensa Civil" (Ibid.).

La magnitud de la emergencia a manejar y la necesidad de un organismo profesional,
especializado para el planeamiento permanente, van a ser las dos justificaciones de la
propuesta de esa Direccién Nacional.

1. Las nociones.
1.1. Los conceptos de Defensa Civil y Desastres.

En cuanto al "concepto actual de la FFAA sobre Defensa Civil", ésta es considerada
como parte de la Defensa Interna y la define de la manera siguiente:

"Es el conjunto de medidas que adopta el Gobierno para conducir
acciones preventivas, de emergencia, reconstruccién y rehabilitacion,
debidamente estudiadas, planeadas y presupuestadas para afrontar con
seqguridad los desastres ocasionados por la accion del hombre o fuerzas
de la naturaleza" (CNE-EMC, 1970, 1, Anexo 7: 2).

Hemos puesto en cursivas solo parte, pero cada una de la afirmaciones merecerian ser
destacadas. Las acciones responden claramente -entendiendo los términos como hoy
se usan- a cada una de las fases o aspectos hoy considerados en la gestion de los
desastres; se pone énfasis en el planeamiento, el mismo que se halla implicito en la
critica que se hace al ASER, pero el objetivo es afrontar con seguridad los desastres, no
evitarlos. De hecho se habla de acciones preventivos, pero, al no aparecer la palabra
preparativos, los demas aspectos de la propuesta confirmaran que cuando esta
definicion habla de acciones preventivas se esta refiriendo a los preparativos. Afrontar
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los desastres significa estar preparados, de ahi la necesidad de una Direccién Nacional
con ciertas caracteristicas.

También podria leerse de otro modo e identificar desastre con el fendmeno que
amenaza, segun esta visién afrontarlo con seguridad seria lo que hoy llamamos
prevencion y mitigacion. Formalmente, ambas posibilidades estan presentes en el
concepto de Defensa Civil que, como veremos, es un concepto que permanece en
esencia hasta la actualidad. Una ambigledad, sin embargo, que siempre termina
definiéndose por la atencion a la emergencia y, solo en segundo plano, por los
preparativos; la ambigledad, entonces, que es reivindicable, puede convertirse en una
confusion fatal.

El contexto de la época y la propuesta de estructura y funciones que pasamos a
describir, nos permitiran apreciar hasta qué punto las nociones tienen un
correspondiente en la institucionalidad, las consecuencias que tiene pensar sobre todo
en prepararse para los desastres y no evitarlos, y la organizacién de la institucionalidad
global de un pais para el campo de los desastres alrededor de este eje. Y es que la
Defensa Civil actua casi exclusivamente frente a agentes siempre externos, extranjeros
0 nacionales, naturales o humanos, y ya su propia existencia como institucion es actuar
frente a la vulnerabilidad mayor que es no existir, pero sus objetivos y practicas diluyen
substancialmente este avance. El concepto de vulnerabilidad llega al campo de los
desastres probablemente desde el campo de la ingenieria (la vulnerabilidad como
"probabilidad de falla"), pero la Defensa Civil no logra incorporar la relectura de este
concepto a un campo mayor que es social, justamente porque considerandose dentro
del campo de la Defensa arrastra determinantes del terreno bélico, en donde incluso los
agentes internos son tratados como objetos externos. Una nueva vulnerabilidad surge a
partir de este hecho: la organizacion del campo de los desastres alrededor de uno solo
de sus aspectos.

1.2. Los niveles y principios.

A partir de la definicion anterior, se concluye que afrontar una catastrofe exige el
cumplimiento de responsabilidades por parte del gobierno y la observancia de ciertos
principios basicos por parte de los ejecutantes directos de la accion del mismo y los
damnificados en general. En cuanto a las responsabilidades, se establecen tres niveles:

1) La prevision y establecimiento de normas y un programa integral corresponden al
gobierno.

2) El planeamiento y conduccion de las operaciones de auxilio corresponden a un
Comité Permanente.

3) Los 6rganos ejecutivos son los elementos de la Defensa Civil (voluntarios, poblacion
en general, entidades benéficas, sector publico y privado, con la colaboracién de la
Fuerza Armada y Fuerzas Policiales: comités).

Hay una clara distribucion de responsabilidades entre los niveles, de tal manera que al
gobierno le corresponde la normativa, al Comité Permanente, el planeamiento y
conduccion de operaciones de auxilio, y los "elementos de la Defensa Civil" son los
6rganos ejecutivos (CNE-EMC, 1970: 1, Anexo 7: 2).
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Los principios que deben regir tanto al gobierno como a la poblacién en general son
cinco. Todos ellos son entendidos como "elementos interdependientes" y como
"consecuencia de la accion del gobierno en su responsabilidad de prevision”:

1)  Autoproteccion, que "sOlo es alcanzada por preparacién psicolégica y
conocimiento de los adversarios del hombre (enemigo, naturaleza)".

2)  Ayuda Mutua, "fomentada por el gobierno, creando en la poblacion el ambiente
necesario para que exista capacidad de reaccionar en forma positiva y conducir
las acciones individuales en beneficio de la comunidad afectada".

3)  Apoyo Nacional, entendido como "la accion del gobierno para conducir y canalizar
los esfuerzos de auxilio hacia las comunidades afectadas".

4)  Control Centralizado, que corresponde a la Direccién Nacional que se propone.

5)  Cooperacion Internacional, a la que aparentemente se le considera constitutiva del
campo que se organiza (CNE-EMC, 1970, 1, Anexo 7: 2).

Dadas las responsabilidades y estos principios, "resulta evidente que el gobierno, para
establecer normas y conducir un programa que tiene caracter permanente, previsor,
planificador y de aplicacion inmediata, requiere de un organismo ubicado a muy alto
nivel (dependencia directa de la Presidencia de la Republica), dotado de personal con
preparacion para trabajos de planeamiento y coordinacién permanente (Estado Mayor
de Coordinacién), con la capacidad y autoridad para utilizar todos los organismos,
elementos y medios técnicos para la prevision, planificacion y conduccién de
operaciones en Defensa Civil (Direccion Nacional). Aparentemente, esta Direccion
Nacional es el "organismo que tendra la responsabilidad de centralizar el control de
todas las actividades de los Organos Ejecutivos". Asimismo, "el Organismo que permita
cumplir al gobierno con la responsabilidad de la prevision, establecimiento de normas, y
programacion integral, deberia ser una Direccion de Defensa Civil dependiente del
Presidente de la Republica, dotado de un Estado Mayor Coordinador Permanente"
(Ibid., Anexo 7: 3).

Destaca en esta propuesta la mencion a los principios que deben regir la Defensa Civil,
cosa que no ocurre en la ley de creacién del Sistema de Defensa Civil de 1972. Sera
recién con la ley modificatoria de 1987 que nuevamente encontraremos una mencion
especial también referida a los Principios Basicos, a los que se les da una reorientacion
y una redefinicion, aspecto que veremos mas adelante.

1.3. La misién de la DNDC.
La misiéon de esta Direccion Nacional de Defensa Civil seria:

a) Prevenir y/o disminuir los efectos de los dafos causados por las agresiones de
origen natural o artificial.

b) Organizar a la comunidad y crear en la poblacion las condiciones favorables
(materiales y espirituales) para hacer frente en forma positiva a todo tipo de
agresion.
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c) Llevar a cabo acciones de emergencia, reconstruccion y rehabilitacion,
debidamente estudiadas, planeadas y presupuestadas, para hacer frente a los
desastres producidos por cualquier causa (lbid.).

Asimismo, dice la propuesta: "El cumplimiento de esta misién, demandaria la utilizacién
de casi todos los organismos del sector publico, gran nimero de elementos del sector
privado y las instituciones benéficas privadas. En tal sentido, la Direccién Nacional de
Defensa Civil, por intermedio de su Estado Mayor Coordinador, debera ser facultada
para accionar y/o solicitar la cooperacioén, durante el planeamiento y su acciéon inmediata
en la emergencia, de todos estos organismos, los que integraran el Estado Mayor
Técnico organizado por sectores" (Ibid.). Es decir, la misma organizacién que el Comité
Nacional de Emergencia, creado para la emergencia de dos meses antes.

En otro apartado se sefala que "en la labor permanente de previsién y planeamiento,
debe ser obligacion de todos los sectores proporcionar los estudios que sean
solicitados. Esto se justifica si se tiene en cuenta la situacién comprometedora en que
se encontro el Comité Nacional de Emergencia al no hallar la inteligencia basica en que
apoyar su labor inicial, ya que algunos organismos del Estado no estaban en
condiciones de proporcionar informaciones y estadisticas actualizadas, no se disponia
de relaciones pormenorizadas, actualizadas y de facil manejo, de pueblos, caserios,
anexos, etc., no se pudo encontrar un estudio monografico de la Region afectada, que
fuera aplicable a la situacion, no se disponia de cartas de la zona trasandina del
Departamento de Ancash, etc." (Ibid.). "La disponibilidad de estos documentos y otros,
que deben conformar los archivos de una Direccion de Defensa Civil, es labor que
demanda tiempo y continuidad en el trabajo, el que sdélo puede ser efectuado por un
Estado Mayor Permanente" (Ibid.: 3-4).

2. La estructura y organizacion.
2.1. El Estado Mayor Coordinador.

La Direccion Nacional estara compuesta, en primer lugar, por un Estado Mayor
Coordinador, el cual constara de elementos permanentes y otros que se le sumaran en
caso de emergencia. Entre los elementos permanentes de este Estado Mayor, se
hallan:

i. Inteligencia: "el mismo que, coordinando esfuerzos por los servicios similares de las
Fuerzas Armadas y Fuerzas Policiales, realizara estudios basicos de inteligencia sobre
la situacién del pais en los campos Geografico, Socioldgico, Politico, Econdémico,
Sicolégico, Cientifico-Técnico (Sismologia, Glaciologia, Geologia, etc.), Transportes y
Comunicaciones, Biografias, etc., explotando para tal fin al personal especializado que
en cada campo debe conformar el EM Técnico y debe ser asignado por el Sector
Publico o contratado para labores especificas, relacionadas con prevencion y apoyo en
caso de desastres, de modo que la DNDC pueda contar con una inteligencia basica, lo
mas completa posible y constantemente actualizada, que permita hacer frente a los
desastres nacionales, con rapidez, orden y eficiencia".
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"La produccion de inteligencia en los diferentes campos permitira, asi mismo, contar con
estudios sobre los peligros potenciales de diversos tipos de desastres en las diferentes
zonas del pais, lo que facilitara el entrenamiento de autoridades y poblacién en general
para hacer frente a estas emergencias".

"La compilacion, procesamiento y utilizacion de las informaciones de toda indole (la
inteligencia -se precisa- abarca todas las ramas del conocimiento) permitira, asi mismo,
que un solo organismo de alto nivel disponga de datos (hoy dispersos e incompletos) de
alta credibilidad sobre la realidad del pais, que puedan ser, ademas, muy valiosos para
fines de planificacion y estudios diversos que el Gobierno requiera realizar en los
diferentes sectores".

"Este elemento de inteligencia del EM permanente de la DNDC debera formar parte del
Sistema Nacional de Inteligencia, al igual que el Servicio Nacional de Inteligencia y los
Servicios de Inteligencia de las Fuerzas Armadas y Fuerzas Policiales, trabajando todos
en estrecha coordinacién, previa delimitacion de sus respectivos campos de
responsabilidad” (Ibid.: 4).

ii. Planes: "La inteligencia producida debe ser explotada intensamente en la fase de
preparacion y planeamiento; el grado de preparacion deseado para alcanzar reaccion
positiva de la poblacién, es consecuencia de acciones previas de ensefianza y
entrenamiento, de acuerdo a los posibles adversarios naturales y/o artificiales que
debera enfrentar cada zona del pais".

"Esto sugiere la necesidad de un elemento de planeamiento, que aparte de su misién en
la prevision, durante sus relaciones con otros Organismos del Estado, propone,
persigue y consigue la eliminacion o disminucién de peligros potenciales, como son las
lagunas de glaciares, cauces de rios no canalizados, construcciones precarias 0 en
terrenos no apropiados, etc., los que estan bajo el control de otras entidades pero que
afectan la responsabilid